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국토는 지속가능한 발전의 토대이다. 지속가능한 발전의 기저에 중요한 부분
으로 자리하고 있는 것이 국토이다. 국토가 제대로 관리되고 이용되어야 지속가
능한 발전을 이룰 수 있다. 국토란 알고 있는 것과 같이 개발이란 이름아래 훼손
되면 다시 원래의 상태로 되돌리기가 매우 어렵다. 따라서 국토의 이용에 세심한 
주의와 관리가 필요한 것이다. 
우리는 국토의 훼손 문제를 심각하게 경험하였다. 국민경제를 생각할 때 국토
의 개발을 도외시할 수는 없다. 그러나 과거 국토의 무질서하고 무계획적인 개발
로 인하여 많은 문제가 발생하였다. 근자의 문제로서 용인을 위시한 수도권의 난
개발이 사회적으로 큰 문제가 된 것이 바로 수년전의 일이다. 이로 인하여 국토
이용과 관련된 많은 제도들이 정비되어 이러한 문제의 재발을 방지할 수 있는 
틀을 갖추었다.
그러나 국토의 이용에 대한 사회경제적 및 환경적 요구는 변화될 수밖에 없는 
것이다. 현재는 훌륭한 제도라도 시대의 흐름이나 사회의 변화에 부응하여 제도
도 변화되어야 할 필요가 있다. 그러나 제도는 성격상 이러한 변화에 맞게 부응
하기 위한 변신에는 다소 경직성을 가지고 있다. 국토에 관련된 제도나 정책의 
경직성을 보완하기 위해서는 항상 국토이용 현상과 추세를 감시하고 이를 제도
나 정책에 반영하도록 하는 것이다. 
국토이용과 관리에 있어서 사회적 환경적 요구나 변화의 방향을 지금까지는 
ii
세밀하게 모니터링하지 못하였다. 그러나 정보기술과 컴퓨터기술의 발달로 국토
의 변화를 충분히 모니터링할 수 있는 여건이 조성되었다. 이를 바탕으로 국토의 
변화와 사회적 요구의 변화를 모니터링할 수 있다면 매우 효율적이고 미래지향
적인 국토의 이용과 관리가 가능하여질 수 있을 것이라 본다.
이러한 의미에서 이 연구는 중요성을 가지고 있는바 그 동안의 연구결과를 발
간하게 된 것을 기쁘게 생각한다. 이 연구의 결과가 미래지향적이고 지속가능한 
국토의 이용과 관리를 위하여 일조를 할 수 있기를 기대한다. 이 연구가 국토이
용모니터링에 대한 모든 것을 다 이루어내었다고는 할 수 없을 것이다. 이를 시
작으로 관련된 연구가 지속적이고 발전적으로 이루어지고, 국토가 이러한 연구
들을 바탕으로 아름답게 관리되고 후세에 물려질 수 있기를 바란다.
끝으로 책임감을 가지고 최선을 다해 이 연구를 수행하여 준 이종열, 최병남, 
김미정 박사와 황승미 연구원 등 연구진의 노고를 치하한다. 또 이 연구를 위하
여 많은 조언과 내용의 심의를 맡아 주신 분들에게도 깊은 감사를 드린다.
2003년 12월
국토연구원장 이 규 방
ⅲ서   문
국토개발에 대한 수요는 경제규모의 확대와 주거수준 향상 등의 욕구에 비례
하여 지속적으로 발생될 것이다. 다른 한편으로는 환경의 보전에 대한 중요성의 
인식으로 국토의 개발에 대한 저항 또한 크게 증대될 것이다. 이렇게 상충되는 
개발과 보전을 동시에 만족시킬 수 있는 국토개발을 가능하게 할 수 있는 지속가
능한 발전을 위한 국토관리의 새로운 패러다임이 필요하다. 
국토를 효율적으로 이용하고 관리하기 위하여 많은 제도가 제정되었으며, 이
와 관련하여 지정된 각종의 용도지역지구의 종류만도 수백개에 이른다. 그럼에
도 불구하고 국토이용과 관련하여 야기되는 문제점들은 해소되지 못하고 계속 
사회적으로 중요한 문제로서 제기되고 있다. 이는 이들 제도의 문제라기보다는 
국토의 변화를 제대로 관찰하여 적기에 새로운 정책과 관리방향을 설정할 수 있
는 방법이 마련되어 있지 못하기 때문이다. 
이 제도들은 국토의 이용에 관한 인허가 및 불법적 국토이용 행위제한 등 행정
적인 면에 치중되어 있다. 이러한 방식의 국토관리는 국토가 마련된 제도에 저촉
되지 않게 이용되도록 하는데는 효과적이다. 하지만, 국토의 변화를 감시하고 분
석하여 나타난 문제점을 도출하고, 이에 대응한 제도나 정책을 마련하는데 필요
한 정보를 관리하는데는 수동적이다. 또 국토의 이용에 대한 기본적인 철학이나 
이념의 변화에 흐름을 같이한 국토이용이 이루어지고 있는지 실태를 검토하는데
도 취약할 수밖에 없다.
ⅳ이 연구는 언급한 문제를 해결하기 위한 방안으로서 지속적인 국토이용의 모
니터링이 필요하다는 것에서 초점을 두었다. 개발과 보전 사이에서 조화를 가지
고 지속가능한 발전이 가능하도록 하기 위해서는 국토의 변화를 계속적으로 파
악하고 감시하여야 한다. 그리고 필요한 경우 이에 대한 적절한 조치를 용이하게 
취할 수 있도록 경고할 수 있는 체계적인 모니터링 방법의 구축이 필요하다. 국
토관리를 위해서 각종의 제도와 정책이 수립되고 있으나 이러한 제도나 정책들
이 제대로 시행이 되고 지켜지고 있는지에 대한 모니터링도 필요하다. 또 이러한 
방향이 적합한 것인지에 대한 감시방법도 마련되어야 국토와 관련된 제도나 정
책들이 변화에 시의적절하게 대응할 수 있다.
기왕에 각종의 국토개발 행위에 대한 영향을 검토하는 제도가 없었던 것은 아
니다. 그럼에도 불구하고 이에 의한 제반의 문제가 지속적으로 발생된 것은 영향
평가의 방법이 문제를 제대로 파악하고 대처하도록 하기에는 부족하였기 때문이
라고 할 수 있다. 이 연구에서는 이러한 문제를 해결하기 위한 방법으로서 국토
이용모니터링체계의 구축을 다양한 방향과 목적에서 검토하였다. 특히 이것이 
가능하도록 새로운 각도의 국토이용모니터링의 방법도 검토하였다.
이 연구를 위하여 참여 연구진들은 최선을 다하였다. 하지만 얕은 지식 때문에 
광범위한 분야의 검토가 필요한 것을 깊이 있게 다루지 못한 부분도 있다. 부족
한 부분에 대하여 많은 분들의 지도편달을 바란다.
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국토 변화와 문제에 능동적이고 효과적으로 대처함으로써, 국토의 이용과 관
리가 충실하게 이루어지기 위해서는 국토이용 과정에서 나타나는 각종의 변화와 
문제를 면밀하게 감시하여야 한다. 그리고 감시한 결과가 적절한 시기를 놓치지 
않고 때에 맞게 정책에 반영됨으로써 국토의 효율적 이용과 관리가 이루어질 수 
있도록 하여야 한다. 이와 관련된 제도나 연구가 이미 많이 존재하지만 아직도 
국토이용과 관련된 많은 문제들이 계속 발생되고 있다. 이 연구에서는 국토이용
과 관련된 많은 문제들을 사전에 감지하고 미연에 방지할 수 있도록 하기 위하
여, 보다 합리적이고 개선된 국토이용의 변화와 문제를 모니터링하고 이를 정책
에 반영할 수 있는 기반을 구축하기 위한 방안을 검토하고 제시하는 연구이다. 
제1장 연구 개요
제1장에서는 연구를 수행하게된 배경과 목적 등을 수록하였다. 국토개발에 대
한 수요는 경제규모의 확대 및 주거수준 향상 등의 욕구에 비례하여 지속적으로 
발생되어 왔다. 이것은 앞으로도 크게 변함이 없을 것이다. 다른 한편으로는 환
경의 중요성이 크게 인식되고 이것이 확산됨에 따라 환경 보전에 대한 요구도 
또한 크게 증대될 것이다. 이러한 두 측면의 어느 것을 무시할 수는 없다. 따라서 
개발과 보전 사이에서 조화를 가지고 지속적으로 쾌적하고 효율성이 높게 국토
ⅵ를 이용하는 방법을 모색하여야 한다. 이 연구의 배경은 이를 위해서는 국토의 
변화와 이용 수요를 계속적으로 파악하고 감시하여 필요한 경우 이에 대한 적절
한 조치를 용이하게 취할 수 있도록 경고할 수 있는 체계적인 관리방법의 구축이 
필요하다는 것에 있다.
국토개발과 관련하여 발생하는 문제를 방지 혹은 최소화시키고, 환경보전에 
대한 수요를 충족시키기 위한 논의가 크고 작은 국토개발에서 중요한 이슈로 대
두되고 있다. 이 연구의 목적은 이와 같은 현상에 대한 대처방안으로서 개념적 
수준의 국토이용모니터링 방안을 방법론과 함께 제시하는 것을 주된 목적으로 
한다. 따라서 개별적 문제 각각에 대하여 모니터링 하는 방법을 제시하기보다는, 
모니터링체계 구축을 위한 개념적 차원의 이론적 연구가 주된 목적이다.
이 연구가 다른 연구와 다른 점은 국토이용과 관련된 문제점을 종합적이고 객
관적으로 관찰하는 방법을 도입하였다는 것이다. 다른 연구는 국토이용의 단편
적인 모니터링 방법에 중점을 두거나, 특정한 사업에 대한 모니터링 혹은 사업의 
영향평가에 중점을 두었다. 그러나 이 연구는 이와는 달리 국토이용에 연관되어 
나타나는 문제를 중심으로 모니터링하는 방법에 중점을 두었다. 이 두 방법의 차
이점은 전자의 경우, 특정한 사업에 의하여 나타나는 영향이 백화점식으로 나열
됨과 동시에 당해 사업에 의한 영향을 중심으로 문제를 보는 것이다. 이것은 문
제를 일으키는데 관련된 사업이나 현상이 다양하므로, 문제의 초점을 흐릴 수 있
다. 그러나 이 연구에서 제안된 방법은 문제와 관련된 공간적 범위를 사업구역에 
국한하지 않고 실질적인 관련범위에 두도록 하고, 문제와 관련된 현상을 사업을 
포함한 제반 현상을 종합적으로 보도록 함으로써, 정확한 문제의 관찰과 평가를 
가능하도록 한다는 것이다.
제2장 국토이용과 국토이용모니터링 실태
제2장에서는 국토이용 상 나타나고 있는 문제점 및 국토의 관리체계의 문제점, 
그리고 이것들을 현재의 극토이용모니터링체계와 연계시켜 모니터링체계의 현
ⅶ황과 문제점을 밝혀보려고 하였다. 국토관리를 위해서 각종의 제도와 정책이 수
립되어 있으나 특정의 사업과 규모에 대한 감시와 개발의 인허가 등이 이의 주된 
내용을 이루고 있어 총체적인 국토관리에는 한계가 있는 것으로 검토되었다. 또 
이러한 제도나 정책들이 제대로 시행이 되고 지켜지고 있는지에 대한 감시방법
도 충분하기 못해 사후관리를 위한 방법마련도 시급한 실정이다. 특히 국토이용
과 관리에 대한 모니터링이 단발적으로 필요시에만 시행되는 경우가 많아, 이 결
과만으로는 국토의 변화경향을 파악하기 어려우므로 국토계획 및 정책에 실효성 
있는 자료로 사용하기 어렵다고 판단되었다. 따라서 이를 국토의 관리를 위한 정
책자료로 활용하기에는 한계가 있다. 
제3장 국토이용과 국토이용모니터링 개념
제3장에서는 국토이용모니터링의 개념을 명확하게 하기 위하여 국토이용에 
의한 변화를 보는 관점, 국토이용관리를 위한 모니터링체계 개념, 국토이용모니
터링 유형 등에 대하여 검토하였다. 국토이용에 따른 변화는 국토변화의 원인으
로서의 국토이용 행위를 보는 것이 중요하다는 것에 관점을 두었다.  
국토이용모니터링체계는 국토이용의 계획-집행-관리, 즉 Plan-Do-See의 생명주
기 중 See에 해당하며, 무엇을 보는가는 생애주기의 모든 과정이 해당될 수 있다.  
감시하기 위한 국토이용모니터링체계는 개념적으로 모니터링 목적에 따른 대상, 
주체, 시기 및 주기, 방법과 문제 판단기준 등이 있어야 한다. 이를 기반으로 정보
기술을 이용해 정보시스템으로 구현할 수 있을 것인 바 모니터링 대상과 주체, 
시기, 방법 및 판단기준은 See, 즉 무엇을 모니터링 하고자 하는가 하는 모니터링
의 목적에 따라 달라지며, 목적이 분명하고 구체적일수록 모니터링의 결과는 큰 
정책적 유용성을 가지게 될 것이다.
이러한 개념의 국토이용모니터링은 유형을 구분하여 모니터링방법을 검토하
는 것이 필요하다. 이 연구에서는 국토이용모니터링을 크게 다음의 4개 유형으로 
분류하는 것을 제안하였다.
ⅷ- 국토이용문제예측모니터링: 국토이용사업을 시행했을 때 발생할 수 있는 문
제를 사전에 예측하여 문제발생을 방지하기 위해 수행하는 사전적 모니터링
- 국토이용수용능력모니터링: 특정지역의 지속가능한 국토개발 수용능력을 파
악하여 국토이용을 계획하거나 실제 국토이용사업이 시행될 경우 발생할 수 
있는 문제를 파악하기 위해 수행하는 모니터링
- 국토이용문제발견모니터링: 개별적인 국토이용사업의 시행 혹은 완료된 사
업결과가 주변의 환경, 기반시설 등에 미치는 영향으로 발생하는 문제를 찾
아내고, 이런 문제를 제거하거나 최소화하는 정책개입을 지원하기 위해 수행
하는 모니터링
- 국토이용계획/정책모니터링: 전국 혹은 행정구역단위의 국토이용계획이나 
국토이용정책구상을 위하여 요구되는 내용들을 지속적으로 관찰하고 분석
된 결과들을 계획이나 정책에 반영하기 위하여 수행하는 모니터링
제4장 국토이용모니터링의 새로운 이론적 접근
제4장에서는 국토이용모니터링에 있어서 검토된 문제점과 제안된 개념을 수
용하여 실제로 모니터링의 수행이 가능하도록 하는 방법이 검토되었다. 기존의 
국토이용모니터링과 관련된 제도에서는 계획단계에서의 사전적 모니터링이 사
업중심으로 이루어져, 대상사업이 아닌 다른 유형의 사업에 의한 파급효과가 종
합되어 나타나게 되는 문제를 다룰 수 없음이 중요한 단점으로 밝혀졌다. 특히 
많은 사업들이 규모를 중심으로 모니터링의 대상에 포함되는지를 판단하도록 되
어있고, 포함될 사업의 규모는 대체로 일정 수준이상의 대규모 사업들이었다. 그
러나 중소규모의 사업들이 야기시키는 국토이용상의 문제가 대규모 사업과 크게 
다를 것이 없으며, 중소규모의 사업들이 집적될 경우 국토이용상의 문제검토가 
미약하여 더욱 심각한 문제를 야기시킬 수 있음이 발견되었다.
이 연구에서는 이러한 단점을 보완하고 보다 완전한 모니터링이 이루어지도록 
할 수 있는 새로운 접근방법을 검토하고 제시하였다. 본 연구에서 제안된 방법은 
ⅸ“국토이용모니터링구역”이란 개념을 도입하여 기존의 사업중심의 모니터링 방
법을 문제중심으로 전환함으로써, 문제를 일으키는데 관련된 요소들이 사업의 
규모나 종류에 관계없이 종합적이고 정확하게 문제와 관련된 요소들의 변화를 
감시할 수 있도록 하는 것이다. 문제중심의 “국토이용모니터링구역”이라고 함은 
국토이용상의 특정문제와 관련해서는 사업의 규모와 종류에 관계없이 영향을 발
생시키는 모든 국토이용 행위가 동일한 취급을 받아야 할 구역의 공간적 범위를 
말한다. 이 공간적 단위를 중심으로 각종의 필요한 자료들이 수집되고 분석되어
야 하며, 결과가 관리되어야만 종합적이고 총체적인 모니터링이 이루어질 수 있
다는 것이 제시되었다.
또 다른 이 연구에서 제기한 중요한 방법은 국토이용과 관련된 문제들을 세분
하여 컴포넌트화 함으로써, 문제를 감시하고 규명하는데 효율성을 기하도록 하
자는 것이다. 이 방법의 장점은 난개발과 같은 복합적인 현상이 개념적으로 정리
되면, 이를 구성하는 요소들을 요소별로 모니터링하여 종합함으로써 유연하고 
용이하게 문제의 본질들을 감시할 수 있다는 것이다.
제5장 국토이용모니터링 시행을 위한 주요 검토사항
제5장에서는 제안된 국토이용모니터링 방법이 실제로 수행될 수 있도록 하기 
위하여 필요한 제반의 요소들이 개념적 수준에서 검토되었다. 이에서 중요한 것
들로는 국토이용모니터링의 수요자 즉 정책결정자 및 집행자의 수요를 정확하게 
조사하는 것, 다음으로는 모니터링의 대상과 목적을 설정하여야 할 필요성과 설
정하는 방법, 이에 따라 모니터링의 시기와 주기 등을 정하는 방법, 그리고 모니
터링의 결과를 평가하는 기준의 설정방법 등이 포함된다. 그리고 개념적 수준의 
요소들을 좀더 깊이 있게 한 단계 더 구체적으로 살펴보았다.
국토이용모니터링의 대상은 국토이용에 따른 각종 영향을 분석하여 사전에 문
제를 예측하거나 사후에 발생한 문제를 제거할 수 있도록 크게 자연환경, 생활환
경, 사회․경제적 환경으로 나누었다. 이때 모니터링 대상은 국토이용 문제중심
ⅹ으로 컴포넌트화 하여 모니터링 유형별로 융통성 있게 선택하고 사용할 수 있도
록 하였다. 국토이용모니터링 주체는 특정 목적에 따라 모니터링을 시행하는 시
행자를 의미한다. 모니터링 주체는 모니터링 행위를 하는 근거나 형태에 따라 공
공과 민간으로 구분할 수 있을 것이다. 특히 법, 제도 및 정책 등에 따라 업무를 
집행하는 기관, 감독하는 기관, 감사하는 기관 등이 결정될 것이다.
국토이용모니터링에 수집된 자료 및 정보를 정책적으로 활용하기 위해서는 이
들에 대한 판단 기준을 미리 설정해야 하며, 이는 법‧제도 및 사회적 가치에 따라 
정량적 혹은 정성적 형태로 제시될 수 있다. 수질, 대기 등과 같은 환경오염에 
대한 모니터링은 구체적이고 정량적인 기준을 제도적으로 설정하고 이를 근거로 
이루어지는 것들이 많다. 판단 기준은 절대적이라기 보다는 상대적인 것으로서, 
당시의 사회경제적 여건과 요구수준에 따라서 달라질 수도 있다. 모니터링의 시
기에 있어서는 사전적 및 사후적 모니터링으로 크게 나누어 볼 수 있다. 또 모니
터링 실시 주기는 모니터링의 목적과 대상에 따라 실시간, 정기, 부정기로 구분
할 수 있다. 
앞에서 검토된 사항들에 개념적 바탕을 두고 오산시의 아파트단지 개발에 의
한 교육시설 문제를 실제 사례로서 모니터링을 수행하여 보았다. 오산시의 경우 
기존의 방식대로 사업중심으로 모니터링하였기 때문에, 많은 소규모의 아파트단
지 개발이 미치는 영향이 계획의 단계에서 검토될 수 없었다. 그러나 이 사업중
심의 검토를 이 연구에서 제시한 방법으로 전환할 경우, 아파트단지 건설이 미치
는 교육시설 및 여건에의 파급효과가 사업의 규모에 관계없이 종합적으로 감시
될 수 있었다.
제6장 국토이용모니터링 사례연구
이 장에서는 이론적인 차원에서 제시한 국토이용모니터링 방법을 오산시의 아
파트단지 건설이라는 국토이용행위와 이로 인하여 영향을 받게되는 여러 가지의 
문제 중 초등학교 교육시설에 대한 영향을 사례로 분석한 결과를 제시하였다. 
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LMD에 의한 모니터링의 결과는 사전 및 사후의 단계로 나누어 살펴볼 수 있다. 
이 사례에서는 사후의 LMD 교육여건의 모니터링으로서, 이 때에도 문제의 진행
에 따른 단계별로 지표의 변화를 감시할 수 있었다. 모니터링으로 검토되고 발견
된 문제들은 다음과 같다.
- 학급당 학생수나 교실당 학급수 지표에 과밀현상이 시작될 경우
- 학급당 학생수나 교실당 학급수 지표에 과밀이 발견될 경우 
- 1개 학교를 설립하기에는 부족하나 현저한 과밀현상이 발생한 경우
- 1개 학교를 신설할 수 있을 정도의 과밀현상이 발생한 경우
이러한 현상이 발견될 경우 필요에 따라 적절한 대안을 제시할 수도 있다. 예
를 든다면 1개 학교를 신설하기에는 부족하나 현저한 과밀 현상이 발생한 경우
학교를 신설하고 주변 과밀학구의 과밀현상 혹은 교육여건을 공동으로 개선하는 
방안을 제시하거나, 학구를 재조정하여 과밀지역의 학생을 주변의 상대적으로  
과밀한 학구로 편입하는 방안 등이다. 이러한 접근방법은 비단 이것에만 적합한 
방법이 아니고, 다른 많은 국토이용 행위와 모니터링 하고자 하는 문제에 대하여 
적용할 수 있을 것이다.
제7장 국토이용모니터링정보시스템 구축방안
이 장에서는 이론적으로 검토된 국토이용모니터링체계가 실제의 정보시스템
으로 구축될 수 있도록 하는데 필요한 요소들을 검토하여 제시하였다. 국토이용
모니터링정보시스템의 정보망, 시스템 아키텍쳐, 데이터베이스구축과 필요한 자
료의 활용방안 등이 이 시스템의 기반적 요소로서 검토되었다. 국토이용모니터
링시스템의 실제 운용에 있어서 필요할 것으로 판단되는 보다 구체적인 하위응
용시스템의 유형들도 검토하여 제시하였다. 이들 가운데 중요한 것들을 살펴보
면 다음과 같다.
- 국토이용자료관리시스템으로서 국토이용모니터링을 위한 데이터베이스를 
구축하고 유지관리하는 하위시스템 
xii
- 국토이용모니터링 지식/룰베이스 시스템으로서 전문가시스템 기술을 이용해 
모니터링에 필요한 방법, 지식, 경험, 절차, 기준 등을 체계적으로 축적하고 
관리하는 하위시스템
- 국토이용문제분석시스템으로서 국토이용행위로 발생한 문제를 분석하기 위
해 모니터링으로 수집된 자료(국토이용모니터링데이터베이스)와 지식/룰베
이스를 이용해 처리하는 하위시스템
- 시민참여모니터링시스템으로서 시민들이 발견한 국토이용문제를 관련기관
에 알리고 처리결과를 알아볼 수 있도록 하는 하위시스템
그리고 이와 관련하여 활용할 수 있는 GIS, 원격탐사, 데이터웨어하우스 및 마
이닝과 전문가시스템 등 관련정보기술들을 검토하고, 시스템의 구축방안을 종합
적 차원에서 제시하였다.
결론 및 향후 연구과제
결론적으로는 현재의 국토이용모니터링체계로는 국토이용의 변화가 충분하게 
감시될 수 없으며, 이것이 정책으로 반영되어 효과적인 정책수립을 수행하기에
도 부족하다는 것이다. 현재의 국토이용모니터링에 사용되는 주된 방법은 사업
중심으로 수행하는 것으로서, 이 경우 특정문제들에 대하여 필요한 국토이용현
상이 이 안에 망라되지 못한다는 것이다. 따라서 새로운 방법의 국토이용모니터
링방법의 개발과 구축을 통하여 국토이용모니터링을 수행하여야 한다는 것을 제
안하였다. 그리고 이를 위한 이론적 개념과 실제로 시스템을 구축하기 위하여 검
토가 필요한 사항들을 검토하여 제시한 것이 이 연구의 주요한 성과이다.
이 연구의 기대효과로는 국토이용모니터링에 대한 새로운 개념의 방법론을 도
입함으로써 실효성 있는 국토이용모니터링의 수행이 진일보할 수 있을 것이라는 
것이다. 또 학술적인 차원에서도 자원관리 부문에서는 활용되었던 개념이나 국
토이용모니터링에서는 기존의 모니터링 방법론에 지금까지와는 다른 접근방법
을 도입하고 사례를 통하여 검증하여 봄으로써 이를 기반으로 한 연구의 시발점
xiii
을 마련함으로써 관련연구를 촉진할 수 있을 것으로 기대된다. 실제 국토이용모
니터링시스템의 구축에 있어서는 상당히 구체적인 수준에 이르기까지 시스템의 
구축에 필요한 내용들을 검토하였으므로, 이와 관련된 시스템을 구축하는데 훌
륭한 자료로서 활용될 수 있을 것으로 기대된다.

차   례
   발간사 ··········································································································ⅰ
   서  문 ··········································································································ⅲ
   요  약 ··········································································································ⅴ
제 1장  연구 개요
1.연구의 배경 ···································································································· 1
2.연구의 목적 ···································································································· 3
3.연구의 범위 ···································································································· 4
4.관련용어의 정의 ······························································································ 5
5.연구의 방법 ···································································································· 6
제 2장 국토이용과 국토이용모니터링 실태
1.국토이용의 문제현황 ······················································································· 9
   1)국토이용이 사회‧경제환경에 미치는 영향 ·············································· 11
   2)국토이용이 자연환경에 미치는 영향 ······················································· 14
   3)국토이용이 생활환경에 미치는 영향 ······················································· 17
2.국토이용모니터링 관련 제도 현황 ································································ 18
   1)국토이용의 현황, 계획 등에 대한 지역단위 모니터링 사례 ··················· 18
   2)국토이용사업에 대한 환경영향을 평가하기 위한 모니터링 사례 ············ 23
   3)완료된 사업에 대한 효과 모니터링 사례 ················································ 26
   4)기존 관련제도의 국토이용모니터링에 적용의 한계 ································ 28
3.외국의 국토이용모니터링 관련사례 ······························································ 29
4.국토이용모니터링 관련 연구 현황 ································································ 31
   1)원격탐사자료를 이용한 토지이용/피복 분석 ··········································· 31
   2)원격탐사자료를 이용한 생태분석 ···························································· 32
   3)기타 환경 관련 연구 ··············································································· 34
5.국토이용모니터링 관련 제도 및 연구의 시사점 ··········································· 35
제 3장  국토이용과 국토이용모니터링 개념
1.국토이용에 따른 변화를 보는 관점 ······························································ 39
    1)국토변화의 원인으로서의 국토이용행위 ················································ 39
    2)국토이용의 단계분류 ············································································· 39
    3)국토이용행위로 국토변화를 보는 관점과 기준 ····································· 40
2.국토이용관리를 위한 모니터링체계 개념 ····················································· 42
    1)국토이용모니터링체계의 개념적 구성 ··················································· 42
    2)개념적 구성요소 검토 ··········································································· 42
3.국토이용모니터링 유형구분 ·········································································· 46
    1)모니터링 유형구분의 필요성 ································································· 46
    2)국토이용모니터링 유형 ·········································································· 47
    3)모니터링 유형의 관계 ··········································································· 51
제 4장  국토이용모니터링의 새로운 이론적 접근
1.국토이용모니터링의 접근방법 개요 ······························································ 53
2.국토이용모니터링의 공간적 범위 설정방법 ·················································· 55
    1)개발사업중심 대 국토변화 중심 ···························································· 55
    2)국토이용모니터링 구역(LMD)의 개념 ················································· 64
    3)LMD의 설정 원리 ················································································ 68
3.모니터링 대상의 컴포넌트화 ········································································ 69
    1)컴포넌트기반 모니터링 접근방법(CBMA)의 개념 ······························· 69
    2)추상적 개념의 국토이용 현상과 CBMA ··············································· 70
    3)단위개발사업과 CBMA ········································································· 71
3.국토이용모니터링 과정 ················································································· 72
    1)모니터링 과정분류의 필요성 ································································· 72
    2)국토이용모니터링 과정 ········································································ 73
제 5장  국토이용모니터링 시행을 위한 주요 검토사항
1.국토이용모니터링 대상 ················································································· 77
2.측정방법과 평가기준 ···················································································· 83
    1)국토이용모니터링 측정방법 ··································································· 83
    2)평가기준 ································································································ 86
3.국토이용모니터링 주체 ················································································· 88
    1)모니터링 주체의 구분 ··········································································· 88
    2)모니터링 주체의 상호관계 ····································································· 92
    3)모니터링 유형과 주체 ··········································································· 92
4. 모니터링 시기 및 주기 ··············································································· 94
    1)모니터링 시기 ························································································ 94
    2)모니터링 주기 ························································································ 95
5.국토이용모니터링정보시스템 개발방안 ························································· 96
    1)행정업무처리정보시스템에 모니터링 기능추가 방안 ····························· 96
    2)전문 모니터링시스템을 개발하는 방안 ·················································· 98
6. 국토이용모니터링 제도 도입 방안 ······························································ 99
    1)제도 도입의 필요성 ··············································································· 99
    2)국토이용모니터링 관련제도 현황 ························································ 100
    3)국토이용모니터링 제도 도입방안 ························································ 103
    4)국토이용모니터링 제도의 내용구성 ····················································· 104
제 6장  국토이용모니터링 사례연구
1.오산시 아파트단지 및 초등교육시설 현황 ················································· 109
    1)오산시 아파트단지 건설 및 입주현황 ················································· 109
    2)초등학교 현황 ····················································································· 111
2.아파트단지 개발의 교육시설 파급효과 모니터링 ······································· 112
    1)초등학교별 LMD의 설정 ···································································· 113
    2)아파트단지 개발이 초등학교별 LMD에 미친 영향 ···························· 114
    3)초등학교 LMD의 모니터링 지표 및 결과 ·········································· 118
3.LMD에 의한 모니터링 결과 보고 ····························································· 120
제 7장  국토이용모니터링정보시스템 구축방안
1.국토이용모니터링정보시스템 아키텍쳐 ······················································· 123
    1)국토이용모니터링정보망 구성방안 ······················································ 123
    2)국토이용모니터링정보시스템 아키텍쳐 ··············································· 125
2.국토이용모니터링정보시스템 유형과 정보기술 ·········································· 129
    1)국토이용모니터링 유형과 적용기술의 관계 ········································ 129
    2)응용시스템 개발을 위한 적용기술 ······················································ 130
3.국토이용모니터링정보시스템 구축방안 ······················································· 134
제8장  결론 및 향후 연구과제
1.결론 및 기대효과 ······················································································· 137
2.향후 연구과제 ····························································································· 140
    1)국토이용모니터링 제도 분야 ······························································· 140
    2)모니터링 방법론 분야 ········································································· 141
    3)모니터링정보시스템 개발 분야 ··························································· 143
    4)모니터링데이터베이스 구축 분야 ························································ 144
참고문헌 ········································································································· 145
SUMMARY ·································································································· 149
표 차례
<표 2-1> 수도권 남부지역 교통개선대책 계획 ··············································· 12
<표 2-2> 난개발에 따른 기반시설 부족 현황(용인 서북부지역) ···················· 13
<표 2-3> 연도별 산림면적 추이 ······································································ 15
<표 2-4> 백두대간 주요 개발사업현황 ··························································· 16
<표 2-5> 국토의 계획 및 이용에 관한 연차보고서의 내용(2003년 기준) ···· 20
<표 2-6> 국토조사 실적 ·················································································· 21
<표 2-7> 사업별 환경영향평가 협의 실적 ······················································ 25
<표 2-8> 사전환경성 검토 협의실적 (2002년 1/4분기) ······························· 26
<표 2-9> 외국의 국토이용모니터링 사례 ························································ 30
<표 3-1> 지속가능성 지표 구성체계 ······························································· 40
<표 4-1> 각종 영향평가대상사업의 규모 ························································ 57
<표 4-2> 주택건설사업시설기준 ······································································ 59
<표 4-3> 각종 영향평가대상의 공간적 범위설정 ············································ 61
<표 5-1> 환경평가 대상 ·················································································· 78
<표 5-2> 국토이용모니터링 항목 및 대상 ······················································ 81
<표 5-3> 평가방법 및 대상과 모니터링유형 ················································· 86
<표 5-4> 국토이용모니터링 유형과 주체의 관계 ············································ 93
<표 5-5> 국토이용모니터링 유형과 시기의 관계 ············································ 95
<표 5-6> 국토이용모니터링 유형과 주기의 관계 ············································ 96
<표 6-1> 오산시 아파트단지 건설현황 ························································· 110
<표 6-2> 초등학교 설립년도 및 학생수 현황 ··············································· 112
<표 6-3> 초등학교 LMD별 학급당 학생수 ·················································· 119
<표 6-4> 초등학교 LMD별 교실당 학급수 ·················································· 120
<표 7-1> 모니터링시스템 유형과 적용 정보기술의 관계 ······························ 133
<표 7-2> 국토이용모니터링정보시스템 구축방안 ·········································· 135
그림 차례
<그림 1-1> 연구의 흐름도 ················································································· 7
<그림 3-1> 국토이용과 국토변화 ···································································· 41
<그림 3-2> 국토이용모니터링체계의 개념적 구성 ·········································· 43
<그림 3-3> 자연자원모니터링의 유형(Babu 2000) ······································ 48
<그림 3-4> 국토이용모니터링 유형분류 ·························································· 49
<그림 4-1> 국토이용모니터링 접근방법: 사업중심과 문제중심 ···················· 62
<그림 4-2> 개별문제중심 국토이용모니터링 ················································· 64
<그림 4-3> 기반시설의 LMD ········································································· 65
<그림 4-4> LMD 설정개념 ············································································ 66
<그림 4-5> 컴포넌트기반 국토이용모니터링 ··················································· 70
<그림 4-6> 자연자원모니터링의 과정(Babu 2000) ······································ 73
<그림 4-7> 단순화한 국토이용모니터링 과정 ················································· 75
<그림 6-1> 초등학교 LMD 및 학교 분포도 ················································ 114
<그림 7-1> 국토이용모니터링정보망 구성 ·················································· 125
<그림 7-2> 시스템 아키텍쳐 ······································································· 126

제 1장∙연구 개요  1
1C H A P T E R
연구 개요
1.연구의 배경
국토개발에 대한 수요는 경제규모의 확대 및 주거수준 향상 등의 욕구에 비례
하여 지속적으로 발생되어 왔다. 이것은 앞으로도 크게 변함이 없을 것이다. 다
른 한편으로는 환경의 중요성이 크게 인식되고 이것이 확산됨에 따라 환경 보전
에 대한 요구도 또한 크게 증대될 것이다. 이러한 두 측면의 어느 것을 무시할 
수는 없다. 따라서 개발과 보전 사이에서 조화를 가지고 지속적으로 쾌적하고 효
율성이 높게 국토를 이용하는 방법을 모색하여야 한다. 이를 위해서는 국토의 변
화와 이용 수요를 계속적으로 파악하고 감시하여 필요한 경우 이에 대한 적절한 
조치를 용이하게 취할 수 있도록 경고할 수 있는 체계적인 관리방법의 구축이 
필요하다. 
국토관리를 위해서 각종의 제도와 정책이 수립되어 있으나 특정의 사업과 규
모에 대한 감시와 개발의 인허가 등이 이의 주된 내용을 이루고 있어 총체적인 
국토관리에는 한계가 있다. 또 이러한 제도나 정책들이 제대로 시행이 되고 지켜
지고 있는지에 대한 감시방법도 충분하기 못해 사후관리를 위한 방법마련도 시
급한 실정이다. 수년전에 이미 심각하게 경험한 바와 같이 국토이용 및 관리에 
2있어서 난개발, 환경오염 등의 문제로 인하여 주거환경이 악화되고 녹지가 축소
되는 등 국토의 변화에 심각한 영향을 주고 있다. 대표적인 예로 각종의 개발로 
인한 갯벌 및 습지 훼손, 백두대간 등 산지훼손, 그린벨트 및 신도시 개발 등으로 
인한 녹지 훼손을 들 수 있다. 
이상과 같은 각종 개발사업들이 초래하는 문제들을 모니터링 하여 국토의 효
율적인 관리와 지속가능한 개발이 이루어질 수 있도록 하는 체제가 미약한 실정
이다. 특히 국토이용과 관리에 대한 모니터링이 단발적으로 필요시에만 시행되
는 경우가 많아, 이 결과만으로는 국토의 변화경향을 파악하기 어려우므로 국토
계획 및 정책에 실효성 있는 자료로 사용하기 어렵다. 
현재 실시하고 있는 주기적인 국토이용모니터링은 뚜렷한 것이 없다. 생태변
화나 토지이용현황도 제작 등이 지속적인 국토이용 변화를 감시하는 자료로서 
조사되고 있다. 그러나 생태변화의 경우 조사의 내용이 매우 방대하여 체계적으
로 조사되고 있지 못하고 있다. 토지이용현황조사의 경우 위성영상 자료를 이용
하여 분석한 결과를 사용하거나 실제 조사를 병행하여 수행되는 것이 일반적이
다. 그러나 뚜렷한 모니터링목적이나  정책적 목적 하에서 실행되는 것이 아니
고, 일반적인 변화를 살펴보는 수준이며 주기적이지 못하다. 따라서 이를 국토의 
관리를 위한 정책자료로 활용하기에는 한계가 있다. 
실제 필지단위 국토이용을 대상으로 하는 모니터링에서 광역시도규모의 국토
이용을 대상으로 하는 모니터링까지 다양하게 나타나고 이에 따라 모니터링 방
법도 다양하게 시행되어야 한다. 따라서 국토이용의 규모와 종류 등에 따라 나타
날 수 있는 각종의 문제들을 적시에 적합한 방법으로 모니터링 할 수 있는 체계
를 구축할 수 있도록 모니터링 체계 구축의 틀을 마련할 필요가 있다. 즉 국토이
용의 통합적 관리를 위한 방안을 모색하기 위하여 적절한 모니터링 방법, 시기, 
주체 등 모니터링 체계를 구축할 수 있는 방법을 체계화하여 사전 및 사후적 감
시활동을 수행할 수 있는 체계를 구축할 수 있도록 기반을 구축할 필요가 있다.
따라서 국토이용을 지속적으로 쾌적하고 효율성 높게 하기 위해서는 국토의 
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변화를 계속적으로 파악하고 필요한 경우 이에 대한 적절한 조치를 용이하게 취
할 수 있도록 하는 국토이용모니터링체계 구축 필요하다. 이 연구는 이러한 배경 
하에서 국토이용을 효과적으로 모니터링 하는데 필요한 제반의 방법을 검토하여 
보고, 이를 위한 방법론, 모니터링의 유형, 모니터링의 내용들을 구체적으로 살펴
보고자 한다.
2.연구의 목적
국토개발과 관련하여 발생하는 문제를 방지 혹은 최소화시키고, 환경보전에 
대한 수요를 충족시키기 위한 논의가 크고 작은 국토개발에서 중요한 이슈로 대
두되고 있다. 이 연구의 목적은 이와 같은 현상에 대한 대처방안으로서 개념적 
수준의 국토이용모니터링 방안을 방법론과 함께 제시하는 것을 주된 목적으로 
한다. 개별적 문제 각각에 대하여 모니터링 하는 방법을 제시하는 것은 아니며, 
모니터링체계 구축을 위한 개념적 차원의 이론적 연구가 목적이라는 것이다.
이와 같은 국토개발 이슈를 해결하기 위해 다음의 내용을 본 연구 목적으로 
한다. 
첫째, 국토개발사업으로 나타날 수 있는 각종의 문제들을 모니터링하는 체계 
구축을 위한 틀을 제시한다는 것이다. 국토이용 및 개발의 문제점을 신속하게 파
악하고 필요한 정보를 효율적으로 생산할 수 있는 국토이용모니터링체계 구축이 
다양한 측면에서 필요한 바, 국토이용모니터링체계 구축 모형을 개발하여 제시
하는 것이다.
둘째, 개발된 구축 모형을 구현하기 위하여 검토되어야 할 각종의 사항들을 검
토하여 제시함으로써 효과적인 국토이용모니터링체계 구축이 가능하도록 하는 
방안을 제시하는 것이다. 이를 좀더 세분하여 제시하면 다음과 같다.
- 국토이용으로 나타나는 문제를 대상으로 모니터링하는 기본적인 접근방법을 
제시한다.
- 모니터링 유형을 구분하고 모니터링 대상을 누가 언제 어떻게 모니터링할 것
4인지에 대한 전략을 제시한다.
- 국토이용모니터링을 정보기술을 이용해 정보시스템으로 구축하는 방안을 모
니터링 유형별로 제시한다.
그럼으로써 국토이용 및 개발의 관리에 필요한 적절한 대응방안 및 정책을 조
기에 효율적으로 마련할 수 있는 여건을 제공할 수 있을 것이다.
3.연구의 범위
국토이용모니터링 체계 구축 대상의 검토에 대한 연구범위는 국토의 변화를 
초래하는 원인을 크게 자연적 요인과 인위적 개발로 구분하고, 본 연구에서는 이
중 인위적 개발만을 대상으로 검토하도록 하였다. 특히 이 가운데 인위적인 국토
이용 및 개발 중에 국토지표의 물리적 변화를 초래하는 문제를 중심으로 연구의 
내용적 범위 제한하였다. 이러한 문제들을 좀더 구체화한다면, 국토의 지표환경 
변화를 일으키는 문제, 기반시설에 영향을 초래하는 문제, 용도지역지구의 변화
를 초래하는 문제, 불법적 국토이용 문제들이 포함될 수 있다. 그러나 이들 각각
에 대한 모니터링 방법을 각각 검토할 수는 없다. 이에 관한 연구는 각각의 모니
터링시스템을 구축할 때 연구하여야 할 내용이다. 여기서는 이들을 국토이용모
니터링의 대상으로 할 경우, 공통적이고 이론적으로 다루어야 할 내용들을 검토
하는 대상이라고 하는 것이 더욱 정확한 의미라 하겠다. 즉 인위적인 국토이용 
및 개발을 대상으로 하나 개별사업 내용 중심의 모니터링을 위한 방안 제시라기
보다는 사업수행으로 발생시키는 문제를 모니터링하는 개념적 이론적 체계 제시
를 연구범위로 한다. 이를 검토하는데 있어서 국토이용 행위에 따라서, 그리고 
모니터링의 목적에 따라서 영향이 발생되거나 미침으로써 검토하여야 할 공간적 
범위는 매우 다양할 수 있다. 그러나 구체적인 모니터링 대상으로서의 공간적 범
위가 요구되는 것이 아니고, 개념적인 차원에서의 공간적 범위가 연구에 대상이
다. 그러므로 공간적인 범위를 개별적으로 정할 필요는 없으며 공간적으로는 전 
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국토를 대상으로 하되 국토이용모니터링의 목적과 필요에 따라 개별 필지, 대규
모 개발구역 및 시군구‧광역시도‧전국 등 다양한 형태의 공간단위와 규모에서 
나타나는 국토이용 행위를 모두 포함하기로 한다.
4.관련용어의 정의
이 연구의 논의를 심도 있게 하기 위하여 사용하는 용어에 대하여 다음과 같이 
정의하였다. 우선 국토이용이라고 함은 국토를 인위적으로 사용함으로써 오는 
편익을 얻으려는 모든 활동을 의미한다. 국토이용이 포함하는 개념은 다소 포괄
적이고 총체적인 개념으로써 국토이용 자체가 직접적으로 국토의 물리적 변화를 
일으키는 것을 포함하여 비록 국토의 물리적 변화를 일으키지 않는다 하더라도 
앞서 정의된 활동은 모두 포함하는 것을 의미하는 것으로 하였다.  
국토개발은 국토이용에 비하여 좀더 구체적인 개념으로서 국토를 인위적으로 
사용함으로써 오는 편익을 얻기 위하여 국토의 물리적 형태를 직접적으로 변화
시키는 활동을 의미하는 것으로 정의하였다. 따라서 국토개발은 국토이용에 비
하여 보다 제한적인 개념으로 토지의 형질변경 등과 같은 직접적이고 물리적인 
국토이용 활동을 포함하는 것이다. 물론 개발에 대한 개념을 확대할 경우 사회경
제적인 개발 즉 물적 개발 이외의 부분도 포함할 수 있는 것이다. 그러나 이 연구
에서는 국토이용과 국토개발 사이의 개념을 언급한 것과 같이 구분하여 사용하
기로 한다.
모니터링에 대하여는 관심의 대상인 현상의 변화를 감시하고, 변화 내용을 분
석하여 모니터링의 목적을 위해 필요한 정보를 생산하고 이를 관련자에게 제공
하는 제반 활동을 의미하는 것으로 사용하였다. 이와 관련된 것으로서 현상의 변
화를 감시하기 위해서는 비교의 대상이 명확하게 규정될 수 있어야 한다. 그리고 
변화를 감시하기 위해서는 감시하고자 하는 대상으로서의 현상이 구체적이어야 
하며 측정할 수 있는 현상이어야 한다. 또한 변화를 검토할 수 있도록 시간적 차
6원의 비교가 가능하여야 하여야 할 것이다.
국토이용모니터링은 정책결정자의 관심이 되는 "국토이용과 국토개발"을 모
두 대상으로 하며, 국토이용 행위로 인하여 변화되는 국토의 제반 현상을 필요로 
하는 공간단위 별로 비교 가능한 지표를 이용하여 감시하는 것을 말한다. 그리고 
그 결과로 국토관리나 관련된 정책결정에 필요한 정보를 생산하여 이를 국토정
책 결정자나 관리자에게 제공하는 활동까지를 의미한다. 
5.연구의 방법
이 연구의 연구방법은 우선 국토이용모니터링 관련 문헌조사를 통하여 기왕의 
국토이용모니터링과 관련된 국내 연구와 제도를 검토하고, 귀납적 추론을 통하
여 문제점과 시사점을 도출하였다. 이와 병행하여 외국의 국토이용모니터링 관
련 연구와 관련 정책의 시행사례 조사 등을 조사하였다. 그리고 검토된 문제점들
을 개선하기 위하여 새로운 개념의 국토이용모니터링 체계의 방법론과 이의 실
행을 위한 일반적인 사항들을 검토하여 제안된 국토이용모니터링체계의 구축을 
위한 기본적인 방안을 모색하였다. 이 안에는 한 단계 더 구체적인 수준으로서 
국토이용모니터링체계를 구축할 경우 시스템의 유형, 대상 및 필요성 등을 검토
하여 제안하였다.
제안된 방법을 검증하기 위하여 국토이용모니터링의 대상사업과 사례지역을 
선정하여 사례연구를 수행하였다. 모니터링의 대상지역으로는 오산시를 선정하
였으며, 모니터링의 내용은 초등학교에 미치는 아파트단지 조성사업을 대상으로 
하였다. 이의 분석을 위해서는 GIS를 활용한 분석으로 관련된 공간자료 및 속성
자료를 수집하여 분석하였다. 사례연구의 내용적 범위는 구체적인 모니터링시스
템 개발을 대상으로 하지 않고 제시된 개념의 적용 수준으로 한정하였다. <그림 
1-1>은 언급한 내용을 위해 이 연구를 수행한 방법과 절차를 연구의 흐름도를 통
하여 나타낸 것이다. 
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<그림 1-4> 연구의 흐름도
연 구 흐 름 세    부    분    야 연구방법
국토이용관리의 
현황 분석 및 
문제점 검토
국토이용 실태조사
문헌 조사
실태 조사
국토이용관리의 문제점
국토이용관리의 개선방안
국토이용
모니터링시스템
개념 및 접근방법
국토이용 개념 정의
문헌조사 
연구협의회
모니터링시스템 개념 설정
모니터링 유형
국토이용모니터링
구축전략
국토이용모니터링 대상검토
현장조사
문헌조사
법제조사
측정방법과 판단기준
모니터링 주체․시기 및 주기
모니터링 구축전략 수립
국토이용모니터링
체계 구축방안
모니터링 시스템 설계
세 미 나
전문가협의
모니터링 운영체계
기반환경 조성
모니터링 구축의 주요 현안
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2C H A P T E R
국토이용과 국토이용모니터링 실태
1. 국토이용의 문제현황
국토이용은 다양한 필요와 목적에 의하여 이루어진다. 그러나 어느 목적의 국
토이용이든, 다른 목적으로 이용될 수도 있는 국토가 특정용도로 이용됨으로써, 
경합될 수 있는 다른 방법으로의 이용 기회를 박탈하게 된다. 또 이미 이용되고 
있는 주변의 현상이나 자연에 영향을 주게된다. 이러한 영향은 때로는 서로 상승
작용을 일으켜 긍정적인 효과를 가져오기도 하지만 때로는 부정적인 효과를 가
져오기도 한다. 이 과정에서 긍정적인 효과를 가져오는 것은 문제가 없지만, 부
정적인 효과를 초래하는 경우는 이러한 효과를 제거하거나 최소화하여야 한다. 
이러한 부정적 효과는 여러 가지의 측면에서 나타날 수 있다. 이것을 유형별로 
분류하는데도 여러 분류형태를 생각할 수 있겠으나, 몇 가지로 나누어 본다면 사
회경제환경, 자연환경, 그리고 생활환경에 관련된 문제 등으로 나누어 볼 수 있
겠다.
사회경제환경에 관련된 문제 중에는 국토이용 행위로 인하여 야기되는 각종의 
도시기반시설 혹은 도시계획시설에의 영향이 포함된다. 국토이용으로 인하여 증
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가되는 인구 혹은 경제활동에 의하여 각종 시설에 대한 예상치 못했던 혹은 대비
하지 못한 수요가 발생될 수 있으며, 이 수요가 각종 시설의 수용능력을 초과할 
경우 사회적인 문제를 야기시킨다. 국토이용행위는 자연환경에 대하여도 변화를 
가져올 수밖에 없다. 기존의 상황에서는 어떤 형태로든 균형을 이루고 있던 상태
가 새로운 국토이용으로 인하여 변화를 요구받게 된다. 따라서 균형상태 혹은 기
존의 상태에서 받은 충격을 흡수하여 이에 적합한 새로운 형태의 균형을 찾아 
변화될 수밖에 없다. 이것이 앞서 언급한 것과 같이 때로는 긍정적인 방향이 될 
수도 있지만 부정적인 방향이 될 수도 있으며, 이 경우 자연환경의 교란 문제가 
발생될 수 있다. 생활환경에 대하여는 일정한 수준의 대기질, 수질, 소음수준 등
이 생활에 있어서 지켜져야 건전한 생활을 할 수 있다고 판단하고 이를 제도적으
로 정하고 있다. 특정의 국토이용은 이러한 요소들에 심각한 영향을 미치게 되
며, 때로는 그 악영향이 수용할 수 있는 수준을 위협할 수도 있다.
국토이용에 있어서의 문제는 이용 그 자체보다는 국토이용이 초래하는 바로 
이러한 부정적 혹은 악영향이 문제이며, 이러한 것들은 항상 감시되고, 필요한 
경우 개선을 위한 조치가 필요하다. 국토이용 자체는 앞에서 정의한 바와 같이 
국토를 인위적으로 사용함으로써 오는 편익을 얻으려는 모든 활동을 의미한다. 
따라서 국토이용이 순수하게 목적한 편익만을 가져온다면 특별히 규제하고 감시
할 이유는 없는 것이다. 그러나 국토이용이 목표로 하는 편익 혹은 예상하여 대
처하기로 한 문제만을 가져오는 것은 아니다. 또 하나의 영향만을 가져오는 것이 
아니고 다양한 영향을 가져오게 된다. 이러한 영향 중에 부정적 영향이 국토이용
에 대한 규제와 감시를 필요로 하게 하는 원인이며, 그렇다면 국토이용 자체가 
감시와 규제의 대상일 필요는 없는 것이다.
따라서 국토이용모니터링은 국토이용 그 자체를 대상으로 하기보다는 그로 인
하여 발생되는 부정적인 문제가 중심이 되어야 할 것이다. 예를 든다면 용인지역
의 아파트단지 건설에 의한 난개발의 경우, 목적하는 바 아파트의 개발로 인하여 
공급되는 주택 등이 문제가 아닌 것은 자명하다. 이로 인하여 발생되는 각종의 
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도시기반시설의 부족이나 환경훼손이 문제인 것이다.
다만 이러한 부정적 영향들이 국토이용에 부수적으로 수반되는 경우가 매우 
많으며, 따라서 국토이용 자체에 대한 부정적 사고를 유발하는 것으로 보인다. 
국토이용은 대부분 이루어지게 되면, 그것을 원상태로 되돌리기가 어렵고, 이에 
의해 나타난 악영향을 제거하기가 어려운 것들이 대부분이다. 국토이용모니터링
의 필요성은 이러한 것들을 감시하고 최소화하거나 사전에 방지하기 위한 것에 
있다고 할 수 있다. 다음에서는 국토이용과 관련하여 문제로서 거론되는 중요한 
사례들을 살펴보도록 한다.
1)국토이용이 사회‧경제환경에 미치는 영향
(1) 교통혼잡 유발
택지개발, 공업단지 및 농업단지 개발 등의 국토개발로 인한 인구이동 및 물동
량의 증가는 기존 교통시설의 수용능력을 초과시켜 교통혼잡 문제를 발생시킬 
수 있다. 그동안의 수도권 지역에서의 경험을 예로 보면, 준농림지역에서의 무계
획적 택지개발, 대규모 아파트 단지 개발 등은 짧은 기간 동안에 급격한 인구집
중을 유발시켜 서울시로의 출퇴근시간 교통정체 등 심각한 사회문제의 원인이 
되고 있다.
보다 구체적인 예로서 용인시 지역은 택지개발 및 공동주택의 건설로 인해 
1999년 말에 29만 명이던 인구가 2008년에는 85만 명으로 증가할 것으로 추정되
고, 그에 따라 차량 통행량이 1일 589천 대(2000년 차량통행량 206천대)가 될 것
으로 예측되고 있다. 이에 건설교통부는 한국토지공사, 경기도와 함께 수도권 남
부지역 교통개선대책을 마련하여 용인시 지역에 건설되는 공동주택의 입주가 대
부분 완료되는 2006년(인구수 83만 명)까지 서울연결도로 중 영덕∼양재, 분당∼
의왕 등의 건설을 준공하는 것으로 계획하여 추진하고 있다. 그러나 <표2-1>에서 
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보는 바와 같이 사업구간 조정, 사업시행방법 변경 및 미비한 재원조달방안 등으
로 인해 사업이 지연되고 있으며, 용인 서북부 지역의 도로율도 1.8%에 불과1)하
여 교통시설 여건이 매우 열악한 실정이다.2) 이것은 택지개발이나 공동주택개발
이 지역교통에 혼잡을 유발하는 대표적인 사례라고 할 수 있다.
<표 2-1> 수도권 남부지역 교통개선대책 계획
구  분
완료예상시기
시행자 지연사유
당초 예상
지연
정도
서  
울
연  
결
도  
로
영덕∼양재 2006.12 2008.12 2년 한국토지공사
서울시 종점부 접속위치 
협의지연 및 사업시행방
법 변경
분당
∼
신림
분당∼
의왕
2006.12
2009.12
2년2개
월 대한주택공사
경기도
사업구간 조정 및 사업
시행방법 변경의왕∼
신림
2008.12 2개월
용인
서북
부
지역 
내부
도로
중리∼죽전 2004.12 2006.12 2년
한국토지공사
경기도
시‧종점부가 용인시의 
실시계획 인‧허가 승인
조건에 따라 평면교차로
에서 입체교차로로 변경
용인∼분당 2004.12 2005.9 9개월 한국토지공사
성남시의 시계지점의 접
속반대 및 용인시 도시 
재정비계획 확정지연
신갈우회도로 2007.12 2008.12 1년 건설교통부 실시설계비 미확보
삼막곡∼동백 2004.12 2005.12 9개월
한국토지공사
대한주택공사
용인시 도시재정비계획 확
정지연
자료 : 감사원. 2003. 국토이용관리감사백서
(2) 교육환경 질 저하
1) 분당신도시의 경우 19.9%, 일산 신도시의 겨우 20.9%(2000년 기준)
2) 감사원. 2003. pp.181-187
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아파트 단지개발은 단기간 동안에 급격한 취학인구를 유발한다. 이에 대한 중
분한 계획적 대처가 없을 경우, 인근 학교의 수용능력이 급격하게 증가된 취학인
구를 수용하기에 부족하게 됨으로써 과밀학급, 과다학급, 원거리 통학 등의 문제
가 발생하게 된다.
실례로서 교육시설 건립에 대한 계획도 없이 마구잡이로 건설된 아파트와 다
세대주택들로 인해 용인시, 고양시, 안산시, 부천시 등 수도권 난개발 지역은 심
각한 학교 부족난을 겪고 있으며 <표 2-2>에서 보이는 바와 같이 용인 서북부지
역에서는 교육시설 계획 자체를 소요규모보다 적게 하여 부족현상을 나타내고 
있다.
<표 2-2> 난개발에 따른 기반시설 부족 현황(용인 서북부지역)
구  분
용인서북부지역
소요규모 계획 부족
일반현황
세대수(가구) 295,000 221,000 74,000
인구수(인) 885,000 663,000 222,000
공원
중앙공권
근린공원
어린이공원
3개소
(108ha)
47개소
164개소
2개소
(81ha)
35개소
123개소
1개소
(27ha)
12개소
41개소
교육시설
초등학교
중학교
고등학교
특수학교
60개소
35개소
33개소
3개소
45개소
26개소
25개소
2개소
15개소
9개소
8개소
1개소
소생활권
공공시걸
동사무소
파출소
47개소
47개소
35개소
35개소
12개소
12개소
중생활권
공공시설
소방파출소
우체국
12개소
16개소
9개소
12개소
3개소
4개소
대생활권
공공시설
구청‧경찰서‧병
원 등 24개소 18개소 6개소
기타
공공시설
사회복지시설
문화시설
도서관
종합의료시설
종교시설
18개소
8개소
12개소
12개소
59개소
14개소
6개소
9개소
9개소
44개소
4개소
2개소
3개소
3개소
15개소
공급처리시설
(단위 : ㎥/인)
상수도
하수처리시설
43.8
39.5
32.8
29.6
11.0
9.9
자료 : 국토연구원. 2001. 지속가능한 국토이용체계의 구축방향에 관한 연구
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이러한 수도권 난개발로 인해 이제는 해당지역에 학교를 지을 땅도 부족한 실
정이며, 이를 해결하기 위한 그린벨트 관리계획 변경은 주변지역으로까지 환경 
파괴가 전파될 수 있어 연쇄적인 문제발생이 우려된다.
2) 국토이용이 자연환경에 미치는 영향
(1) 도시지역의 기후변화
요즘 세계 대부분의 대도시들은 주변의 시골지역보다 더 높은 기온을 보이는 
도시 열섬(Heat Island) 현상을 나타내고 있다. 이러한 현상은 자동차배기가스 등 
각종 대기오염배출원, 높은 인구밀도지역의 난방열, 높은 습도, 높은 포장율, 밀
도 높게 분포한 고층건물로 인한 대기순환 악화 등이 그 원인으로 지적되고 있
다.
즉 도시의 환경적 조건이 도시 열섬 문제의 원인이 된다. 도시의 녹지가 감소
하고 하천이 복개되면서 숲이나 땅으로부터 수증기가 증발할 수 있는 면적이 적
어지고 이에 따라 증발열의 손실이 상대적으로 적어지기 때문에 도시 열섬현상
이 나타난다. 또한 도시의 고층건물들이 주변으로부터 불어 들어오는 신선한 공
기의 유입을 막기 때문에 이러한 현상이 영향을 받는다.3)
도시 열섬현상의 사례를 살펴보면 2002년 서울지역의 여름 야간 기온은 대부
분 30℃ 이상이었으며, 서울 외에도 인천의 아침 최저기온이 25.9℃, 군산 25.8℃, 
수원‧전주 25.7℃, 대전‧동두천 25.4℃, 춘천 25.3℃, 부여 25.2℃, 청주‧정읍 25℃ 
등을 보이는 등 전형적인 도시 기후를 나타내고 있다. 여름철 기온이 타도시보다 
높게 기록돼왔던 대구시는 1996년부터 2001년까지 500만 그루의 나무를 심은 등 
장기간의 노력으로, 전국 74개 관측지역 중 1999년 6위에서 2000년에는 25위로 
낮아진바 있다(삼성경제연구소. 2003).
3) 최병두. 2003. pp.265-268
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(2) 생태계 파괴
국토이용의 보편적 유형으로서 도시의 확산을 들 수 있다. 도시가 확산될 때 
기왕의 자연환경이 변형되고 주변 산림지역 면적이 감소함에 따라 토양, 기후, 
물 등의 상태가 생물의 서식에 적합하지 않은 형태로 변화되고 생물서식지가 감
소‧파편화 되고 있는 실정이다. 전국의 산림은 <표 2-3>에서 보는 바와 같이 연
평균 0.11%의 감소율로 꾸준히 줄어들고 있으며, 매년 줄어드는 면적은 연평균 
72.5㎢에 달한다. 
<표 2-3> 연도별 산림면적 추이
(단위 : ㎢, %)
연도별 산림면적 감소면적 감소율
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
64760
64677
64638
64598
64555
64519
64480
64413
64363
64300
△87
△83
△39
△40
△43
△36
△39
△67
△50
△63
0.13
0.13
0.06
0.06
0.07
0.06
0.06
0.10
0.08
0.10
연평균 감소면적 △72.5 0.11
자료 : 감사원. 2003. 국토이용관리감사백서
 도시확산 뿐만 아니라 도시에서 멀리 떨어져 있는 산간지역에서 조차도 각종
의 개발로 인한 환경훼손이 심각한 양태를 보이고 있다. 예를 들면 다양한 자연
식생과 동물의 서식으로 한반도 자연환경의 모체역할을 하고 있는 백두대간도 
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심각하게 훼손되고 있다. 1960년대부터 시작된 국토개발정책으로 각종 관통도로, 
위락시설, 송전선탑 등 개발사업이 무분별하게 진행되어 고유한 자연생태 및 경
관은 물론 생물서식지 파괴가 심각한 것으로 지적되고 있다.
<표 2-4> 백두대간 주요 개발사업현황
구분 건수 개발사업현황 구분 건수 개발사업현황
정부
부문
도로 72 포장47, 비포장25
민간
부문
송전탑 12 송전탑, 송전선로 등
철도 5
중앙선2, 경부‧태
백‧경부고속 각1
광산 12
자병산 한라시멘트광
산, 추풍령 채석장 
등
댐 6
인제점봉산댐, 지
리산산청양수댐, 
남워고기리댐
위락단
지
4
무주리조트, 알프스
리조트 등
자료 : 건설교통부. 2003
(3) 댐건설로 인한 지역공동체 및 자연생태계 교란
댐은 가뭄이나 홍수와 같은 자연재해에 대처하기 위한 국가적 차원의 적극적 
대응이지만, 야생생물에게 서식지를 제공하던 상당한 면적의 숲과 계곡을 물로 
뒤덮고 강물의 흐름을 차단함으로써 어류와 육지동물의 이동을 방해하고 서식환
경을 단순화시킨다. 뿐만 아니라 경관을 훼손하고 안개와 구름양을 증가시켜 지
역기후 변화를 유발하여 인근 농업작황에도 악영향을 미치는 등 혜택도 있지만 
이로 인한 많은 비용과 피해로 최근 많은 반대에 직면하고 있다.
수자원장기종합계획에 의해, 2011년까지 한강 세 곳, 낙동강 일곱 곳, 금강 및 
영산강 한 곳 등 모두 열두 곳에 평균 1억 톤 규모의 중소형 댐을 건설한 계획이
라고 발표한 바 있으나, 이러한 이유로 인해 주민 및 사회‧환경단체로부터 강력
한 반대를 받고 있다.4)
4) 최병두. 2003a. pp.177-180
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3) 국토이용이 생활환경에 미치는 영향
(1) 수질오염
각종 산업시설의 증가, 산업단지 개발 및 도시 인구의 증가, 복개도로 건설 등
으로 인해 도시 하천 생태계가 파괴되고 하천수질이 악화되고 있으며, 연안해양 
및 호소에서는 매년 적조5)현상을 겪는다. 이러한 적조현상은 상수원 오염, 연안
생태계 파괴 등 경제적‧환경적 피해를 매우 크게 일으킨다. 
적조현상은 생활하수 속의 질소, 인과 같은 부영양화 물질이 미처리된 채 육지
로부터 하천 혹은 연안해역으로 방류되어 강한 햇빛, 높은 수온과 함께 조류가 
번식하기 좋은 환경을 만듦으로써 발생한다. 전국 연안지역의 평균 하수처리율
은 43.0%로 내륙지방의 68.4%보다 훨씬 낮은 편이다.6) 또한 댐호수는 흐름이 없
고 깊이가 깊어 여름철 강한 성층을 나타낼 뿐만 아니라 두꺼운 퇴적층으로 인해 
부영양화를 더욱 강화시키는 환경을 조성함으로써 상수원으로서의 댐호수 관리
에 큰 문제가 되고 있다.
(2) 대기오염
특정의 국토이용은 대기오염에도 큰 영향을 미친다. 대기오염배출원인 산업시
설, 도시인구, 인구이동 및 물류량, 차량 등의 양적 증가 및 종류의 다양화로 인해 
도시 대기오염이 심화되고 있다.
성남시, 부천시, 구리시 등의 대기 중 미세먼지 농도(단위 ㎍/㎥, 환경부 기준 
70)는 환경부 조사에 따르면 각각 서울(71) 보다 높은 84, 83, 74를 기록하였다. 
우리나라는 1990년 이후 자동차수의 급격한 증가로 인해 오존(O3)의 오염이 심해
지면서, 서울지역은 1995년 7월부터 인천지역은 1996년에, 기타 대도시지역은 
5) 황색 또는 검붉은 색을 가진 식물성 플랑크톤이 대량으로 번식하여 바닷물을 붉게 만드는 현상으로, 
플랑크톤의 종류에 따라 갈색, 녹갈색, 황갈색 등 다양한 색깔을 띌 수 있다.
6) 최병두. 2003b. pp.17-20.
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1997년부터 대기오염예보를 추진하고 있다. 경기도의 부천시, 광명시, 성남시, 수
원시, 구리시 등에서는 이미 대기 중 오존 농도가 단기기준을 초과하고 있으며, 
앞으로 경기지역은 신도시의 확대, 새로운 공단과 신공항의 조성, 그리고 이에 
따른 교통량의 급증에 따라 오존 원인물질의 배출증가가 우려되고 있다.
2. 국토이용모니터링 관련 제도 현황
국토이용은 앞 절에서 살펴본 것과 같이 다양한 기대하지 않은 영향을 수반하
게 된다. 특히 대규모의 국토이용은, 이로 인하여 발생되는 영향이 사업규모에 
비례하여 커질 수밖에 없기 때문에, 충분한 검토를 필요로 한다. 국토이용으로 
인해 발생할 수 있는 각종 문제를 파악하고 관련 정책에 반영하기 위해, 국가 차
원에서 국토이용 현황 전반에 대한 조사를 수행하고 있으며 다양한 연구기관에
서 조사 및 분석방법을 연구하고 있다.
국가 차원에서 수행하고 있는 국토이용에 관한 조사는 국토의 계획 및 이용에 
관한 연차보고, 국토기본법에 의한 국토조사, 토지이용현황도 제작, 환경‧교통‧
재해등에관한영향평가법에 의한 환경영향평가, 건설기술관리법에 의한 건설공
사 사후평가 및 시설물의안전관리에관한특별법에 의한 시설물의 안전 관리 등이 
있으며, 그 외에도 정책이 시행되기 전에 그 정책의 환경성을 사전에 검토하는 
사전환경성검토제도 등 사전모니터링의 성격을 지닌 제도가 있다. 이러한 것들
의 내용과 보완하여야 할 점들을 다음에서 살펴보았다.
1) 국토이용의 현황, 계획 등에 대한 지역단위 모니터링 사례
(1) 국토의 계획 및 이용에 관한 연차보고
국토기본법 제24조는 국토의 계획 및 이용의 현황과 주요시책에 관한 보고서
(이하 "연차보고서"라 함)를 작성하도록 규정하고 있다. 이 규정의 내용은 <표 
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2-5>에 제시되어 있는 것과 같이 국토의 현황, 국토의 계획에 관한 사항, 국토의 
이용에 관한 사항에 대한 부문으로 구분할 수 있다. 먼저, 국토의 현황에는 국토
의 인문 및 자연환경, 국토의 지형정보, 국토의 토지이용, 지역의 균형개발, 도시
환경 정비, 주택수요 및 환경개선, 수자원이용현황, 도로망관리, 재해 및 환경오
염 등이 포함된다. 둘째, 국토의 계획에 관한 사항에는 국토계획에 대한 개관, 수
도권정책, 지역개발정책, 도시계획, 산업입지계획, 부문별계획 등이 포함된다. 마
지막으로 국토의 이용에 관한 사항에는 국토의 이용에 대한 기본방향, 국토계획
체계 개편, 국토균형개발의 추진, 국토조사 및 국토정보체계 구축 추진, 국토정책
의 추진, 도시개발의 추진, 토지공영개발 등의 추진, 수자원종합개발의 추진, 도
로망의 확충, 재해 및 환경보전정책의 추진 등 향후 추진방향에 대한 내용이 포
함된다. 연차보고서는 발행년도의 전년 12월 31일 기준으로 수집된 자료로 작성
된다. 자료의 공간적 작성범위는 전국 단위이며, 일부 내용에 대해서는 광역별, 
권역별, 부문별 등으로 작성된다. 
이 결과는 전년도의 국토이용의 변화 상황을 전국적인 차원에서 개괄적으로 
보여준다. 전국적으로 용도지역간의 용도변화가 얼마나 발생하였는지를 집계하
여 제시한다. 예를 들면 농지의 전용이 전년도에 전국에서 얼마나 이루어졌는지 
등과 같은 것이다. 따라서 양적인 측면에서의 국토이용의 추세를 파악할 수 있도
록 하여 준다. 구체적인 문제를 적시하기보다는 거시적인 자료들이 중심이 되어 
있으므로, 큰 정책의 골격을 세우는데 있어서 중요한 자료로 활용될 수 있을 것
이다.
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<표 2-5> 국토의 계획 및 이용에 관한 연차보고서의 내용(2003년 기준)
국
토
현
황
국토의 환경 자연환경, 인문사회적 환경
국토지형정보 현황 국토지형 기준, 측량 및 지도화, 국토 지형 및 지적정보 현황
국토이용현황 국토이용계획, 지목별토지이용, 국공유지, 토지이용전환, 토지거래
지역균형개발 경제사회 여건변화, 광역개발, 낙후지역개발
도시환경 정비 도시화의 진화, 환경친화적 도시정책
주택 수급 및 환경개선 주택건설, 주택개발 및 보급, 주거환경개선사업
수자원 이용현황 강수현황, 수자원현황, 수자원의 관리개발
도로망의 관리 도로현황, 고속도로의 건설, 국도의 건설, 도로의 교통량, 도로의 유지관리
재해 및 환경오염 재해, 환경오염
국
토
의 
계
획
에
 
관
한
 
사
항
국토계획 국토계획, 국토계획의 시대별 추진내용, 국토종합계획
수도권정책 수도권억제정책, 수도권정책의 시대별 전개, 수도권정비계획
지역개발정책 도종합계획, 광역권계획, 지방생활권 육성, 제주국제자유도시 추진
도시계획 도시기본계획, 도시계획 재정비방향, 추진현황
산업입지계획 산업입지계획, 정책전개과정, 산업입지공급계획
부문별계획
국가기간교통망계획, 유통단지 조성계획, 
국립공원정비기본계획, 항만개발기본계획, 
공항개발기본계획, 연안역관리기본계획, 
자연환경보전기본계획, 초고속국가기간통신망계획, 
접경지역종합계획
국
토
의
 
이
용
에
 
관
한
 
사
항
기본방향 국토의 균형발전, 선개획 후개발
국토계획체계 개편 각종 법제도 제정 및 개정
국토균형개발의 추진
수도권정비, 신국토관리전략의 수립, 광역지역개발, 
지방도시 육성개발, 개발촉진지구개발, 
농어촌지역개발, 특수낙후지역개발, 유통단지개발
국토조사 및 국토정보체계 
구축 추진
국가지리정보체계(NGIS)구축, 국토측량과 
지형정보제공, 국토개발 잠재력 조사,
토지정책의 추진 토지정책, 부동산시장안정화시책의 추진, 새로운 토지정책방향 모색
도시개발의 추진 신도시건설, 도시환경의 개선, 용도지역제의 합리적 조정, 도시계획업무의 정보화, 건축행정의 선진화
도시공영개발 등의 추진 택지, 산업용지, 주택공급, 항만개발, 공항확충, 철도망 확충
수자원종합개발의 추진 수자원장기수급대책, 수자원개발
도로망의 확충 도로정책, 고속도로건설, 국도건설, 지방도로망 확충, 도로 유지관리
재해 및 환경보전대책의 
추진
재해예방대책, 환경오염방지대책
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(2) 국토기본법에 의한 국토조사
국토건설종합계획법에 의한 국토조사는 <표 2-6>에서 보는 바와 같이 약 
14,500여건이 이루어졌다. 그러나 국토조사가 체계적으로 국토이용의 정책수립
에 활용될 목적으로 이루어지지 못하고, 각종의 개별적인 개발계획을 위하여 이
루어진 것들이 주종을 이루고 있다. 따라서 그 결과를 국토이용의 정책수립이나 
이를 위한 모니터링의 개념으로 활용하기에는 한계를 가지고 있었다. 특히 국토
조사 결과를 집계하여 발표하던 국토조사 총람은 국토조사의 구체적인 내용을 
담지 못하고 건수 등과 같은 실적위주의 통계자료를 제공하는데 그쳤다.
이러한 문제점이 국토건설종합계획법으로부터 국토조사를 계승한 국토기본법
에서는 대폭 개선되어 국토이용 및 관리정책에 활용될 수 있도록 규정되었다. 국
토에 관한 계획 및 정책의 수립․시행에 관한 기본적인 사항을 정함으로써 국토
의 건전한 발전과 국민의 복리향상에 이바지함을 목적으로 하는 국토기본법은 
동법 제25조에서 국토조사를 실시하도록 규정하고 있다. 국토조사의 대상은 국
토에 관한 계획 또는 정책의 수립, 국토정보체계의 구축, 연차보고서의 작성 등
에 필요한 인구, 경제, 사회, 문화, 교통, 환경, 토지이용, 지리정보, 농림․해양․
수산, 방재․안전에 관한 사항 등이다. 국토조사는 건설교통부장관이 중앙행정
기관의 장 또는 지방자치단체의 장에게 필요한 자료를 제출요청하여 이루어진
다.
<표 2-6> 국토조사 실적
단위: 건, 백만원
구분
합계 1963∼1980년 1981∼1995년
건수 금액 건수 금액 건수 금액
국토조사 14,516 1,356,205 2,919 83,971 11,597 1,272,234
자료 : 건설교통부. 국토조사총람. 각 연도
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아직 국토기본법에 의하여 국토조사가 실행되지는 못한 단계이나, 실행을 위
한 구체적인 시행지침 등이 작성되고 있다. 국토조사 시행지침의 내용에 의하면 
국토조사의 단위는 시․군․구의 행정구역이며, 매년 자료를 수집하고 이의 분
석결과를 공표하도록 하고 있다. 국토조사를 통하여 수집된 자료들은 국토기본
법 제23조에서 규정하고 있는 국토정보체계에 의해 관리된다. 국토조사가 실시
되면 국토이용의 변화 및 이와 관련된 각종의 현상들의 지표들이 분석되고, 거시
적 수준의 국토이용모니터링 자료의 상당부분이 이 결과로부터 획득될 수 있을 
것으로 보인다.
(3) 토지이용현황도 제작
토지이용현황도는 국토이용계획과 각종 토지이용계획 수립을 위한 기초자료
의 제공을 목적으로 국토의계획및이용에관한법률의 규정에 의거하여 1972년부
터 국토지리정보원에 의해 축척 1:25,000으로 제작할 수 있도록 되어 있다. 토지
이용상황의 조사를 위한 항공사진측량을 실시하여 측량성과를 5년 주기로 토지
이용현황도를 작성하되 토지이용상황의 변화가 적은 지역은 10년 주기로 작성하
도록 규정하고 있다. 토지이용현황도는 논, 밭, 과수, 임지, 취락, 공업지, 산업시
설, 휴양지, 자연 및 문화보전지구, 기타 등 10개의 항목의 41개로 세분류 내용을 
담고 있다. 현재 토지이용현황도 제작은 적은 수요와 예산부족, 토지이용현황도 
전산화사업의 효과에 대한 회의 등으로 사업추진을 중단한 상태이다.
토지이용현황도는 다양한 용도로 이용될 수 있다. 현재의 국토이용의 현황이 
어떠한지를 알 수 있게 하여 줌으로서, 국토 관련정책 및 분석에 중요한 기초자
료가 될 수 있다. 시계열적으로 축적되었을 경우 국토이용의 내용이 어떻게 변화
되어왔는지를 분석할 수도 있을 것이다. 다만 현재의 국토이용 현황 파악에 목적
을 둠으로서, 분석적 요소를 담고 있지 않기 때문에 각종 국토이용 관련 정책의 
기초자료로 활용될 수는 있으나, 이의 활용에 한계를 가질 수밖에 없다. 국토이
용과 관련한 모니터링보다는 현재의 상황파악에 초점이 가있기 때문이다. 그러
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나 지속적인 조사가 이루어진다면 국토이용 변화를 감시하는데 매우 훌륭한 자
료가 될 수 있다. 그러나 여러 가지 제약으로 인하여 지속적인 혹은 주기적인 조
사조차도 이루어지지 못하여, 이의 활용에 제약을 가질 수밖에 없는 실정이다.
2) 국토이용사업에 대한 환경영향을 평가하기 위한 모니터링 사례
(1) 환경‧교통‧재해등에관한영향평가법에 의한 환경영향평가
환경‧교통‧재해등에관한영향평가법은 개발과 보전의 조화를 통해 지속가능한 
성장을 가능하게 하고자 하는 환경관리수단으로 환경영향평가를 규정하고 있다. 
환경영향평가는 개발의 필요성은 인정하되 개발사업이 환경에 미치는 영향을 사
전에 검토하여 나쁜 영향을 최소화한 사업계획 수립을 목적으로 하고 있다. 환경
부장관이 환경영향평가의 주체가 되어, 도시의 개발, 산업입지 및 공업단지의 조
성, 에너지개발, 항만건설, 도로건설, 수자원개발, 철도의 건설, 하천의 이용 및 
개발, 폐기물 및 분뇨처리시설의 설치 등 17개 분야의 63개 세부사업을 대상으로 
이루어지고 있다. 환경영향평가는 자연환경, 생활환경, 사회․경제환경 분야의 
23개 평가항목을 대상으로 이루어진다. 
이 제도의 장점은 평가항목이 구체적으로 검토되어 있고 그 기준이 명확하게 
설정되어 있다는 점이다. 따라서 평가대상과 방법은 체계화되어 있다고 할 수 있
다. 그러나 국토이용 혹은 관리의 측면에서는 이와 같은 대규모의 영향만이 문제
가 되는 것은 아니다. 따라서 상시적 영향평가가 이루어질 수 있는 시스템이 필
요하다. 그러나 이러한 제도에만 의존할 경우, 간헐적으로 대규모 사업이 수행될 
경우에만 이러한 검토가 이루어지게 된다는 것이 문제라고 할 수 있다. 이는 사
업중심의 그것도 사업규모 중심의 영향평가 혹은 환경감시 방법에 중점을 두고 
있기 때문에 나타날 수밖에 없는 현상이다.
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(2) 사전환경성검토제도
각종 개발계획이나 개발사업을 수립‧시행함에 있어 계획초기단계에서 입지의 
타당성, 주변환경과의 조화 등 환경에 미치는 영향을 검토하는 사전환경성검토
제도가 있다. 이는 개발 대상지역으로 지정 이전에 실시하며, 사업시행단계에서 
실시하는 환경영향평가가 가지는 한계를 보완하고 있다. 환경성을 검토하는 방
법에 있어서는 개발사업으로 인하여 발생될 환경문제를 중심으로 검토하도록 되
어 있으므로 보다 명확한 문제의식을 가지고 검토할 수 있는 기반은 갖추어져 
있다. 검토분야로서 설정되어 있는 내용은, 자연환경에 있어서는 지형, 지질, 동
식물 등에 대한 영향으로 이루어져 있다. 또 생활환경에 있어서는 대기, 수질, 소
음진동, 폐기물 등 문제 중심으로 사업에 의한 영향을 검토하도록 되어있다. 
예측의 범위는 공간적으로는 환경현황의 조사범위로 하고 시간적으로는 공사
시행중과 공사완료 후로 구분 설정하고 있다. 환경현황의 조사범위는 구체적으
로 제시되어 있거나 범위의 설정방법이 명확하게 제시되어 있지 않다. 따라서 대
부분의 환경현황은 사업구역을 중심으로 행정단위를 이용하여 조사되고 있는 것
으로 보인다. 조사의 대상에 있어서는 특정 규모이상의 개발사업에 대하여 사전
환경성을 검토하도록 하고 있다. 예를 들면 국토이용관리법상의 자연환경보전지
역에서 개발사업이 5000평방미터 이상, 농림지역에서 7500평방미터 이상으로 이
루어질 경우 등과 같이 일정규모 이상 사업을 사전협의 대상으로 지정하고 있다. 
사전환경성 검토방법의 중요성은 검토의 대상을 사업이 일으키는 문제로 명확
하게 규정하고 있다는 점이다. 즉 환경문제의 핵심은 사업자체라기보다는 사업
에 의해서 야기되는 환경의 질이라는 것에 있다. 다만 환경문제를 검토하는 대상
의 공간적 범위를 어떻게 할 것인지가 명확하게 드러나지 않은 점이 아쉬운 점이
다. 이에 더하여 영향평가의 대상을 특정 규모 이상의 사업으로 지정함으로서 환
경에 영향을 주는 제반 활동이 문제를 중심으로 볼 때 포괄될 수 없도록 되어 
있는 점이 한계라고 할 수 있다. 환경문제는 비록 5000평방미터에 못 미치는 개
발사업이라 하더라도 이들이 누적될 경우 발생될 수 있는 것이기 때문이다.
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<표 2-7> 사업별 환경영향평가 협의 실적
구분 '82∼'92 '93 '94 '95 '96 '97 '98 총계 관련부서
총계 997 149 115 161 151 151 155 1,873
공항건설 13 1 - 1 1 1 1 18 건설교통부
관광지개발 65 12 6 15 10 18 8 134 문화관광부
국방시설 - - - - - 3 2 5 국방부
도로건설 39 47 29 42 40 38 68 304 건설교통부
도시개발* 201 21 17 27 36 18 25 344 건설교통부
매립 52 2 1 1 2 5 1 64 해양수산부
산업단지 144 14 19 20 16 12 8 233 건설교통부
산지개발 - 3 5 1 1 5 1 16 농림부
에너지시설** 246 4 11 22 15 12 3 313 산업자원부
채취 - - - - - 1 1 2 건설교통부
철도건설 24 6 4 1 8 6 1 50 건설교통부
체육시설 104 4 3 - - 7 6 124 문화관광부
하천‧수자원 24 7 8 8 16 10 19 92 건설교통부
항만시설 24 7 8 8 16 10 19 92 해양수산부
환경시설*** 61 23 11 19 4 13 9 140 환경부
자료 : 건설교통부. 2000. 건설환경정책의 발전방향과 추진전략 연구
* 도시개발은 토지구획, 택지개발을 포함한다.
** 에너지시설은 전원개발을 포함한다.
*** 환경시설은 분뇨처리시설, 소각시설, 폐기물처리시설, 하수처리장, 환경기초시설을 포함한다.
사전환경성 검토대상은 행정계획 또는 개발사업으로 환경정책기본법 및 관련
법령에 의해 결정된다. 사전환경성 검토실적은 2000년(8∼12) 250건, 2001년 
2,037건, 2002년(1/4분기) 652건이다. 2002년(1/4분기)도의 사전환경성검토 협의유
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형은 행정계획이 342건(43.1%), 개발사업이 451건(56.9%)이었으며, 이중 협의 완
료된 652건의 98.1%가 사업취소, 규모축소조정, 토지이용계획 변경, 오염물질 처
리기준 강화 등의 조치를 요구받았다(한국환경정책평가연구원. 2002).
<표 2-8> 사전환경성 검토 협의실적 (2002년 1/4분기)
구  분 접 수
협 의 결 과
비 고
소계 동의 조건부 부동의 기타
계 793
652
(100%)
7
(1.1%)
545
(83.6%)
37
(5.7%)
63
(9.6%)
환경부 33 17 6 11 - -
기타는 
반려
건수
낙동강청 95 106 - 80 14 12
금강청 88 66 - 54 3 9
영산강청 110 97 - 95 2 -
경인청 189 87 - 64 7 16
원주청 134 135 1 112 9 13
대구청 67 70 - 63 1 6
전주청 77 74 - 66 1 7
자료 : 한국환경정책평가연구원. 2002. 사전환경성검토제도의 개선방안
3) 완료된 사업에 대한 효과 모니터링 사례
(1) 건설기술관리법에 의한 건설공사 사후평가
국토이용과 직접적인 관련을 가지고 있는 사업은 아니지만, 모니터링의 차원
에서 보면 사후적 감시의 사례로서 건설기술관리법에 의하여 특정규모이상의 건
설공사에 대하여 사후평가를 수행하도록 되어 있는 제도가 있다. 당초의 계획과 
결과를 비교하여 검토하여 본다는 점에서 사후적 모니터링의 한 예가 될 수 있을 
것이다. 
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구체적인 내용을 보면 건설기술관리법 시행령 제38조의18은 총 공사비가 500
억 원 이상인 건설공사가 완료된 때에는 발주청은 공사내용 및 그 효과를 조사‧
분석하여 사후평가서를 작성하도록 규정하고 있다. 조사․분석 평가내용은 설계 
및 시공평가와 준공보고서를 토대로 예상공사비 및 공사기간과 실제 소요된 공
사비 및 공사기간의 비교․분석, 공사기획시에 예측한 수요 및 기대효과와 공사 
완료후의 실제수요 및 공사효과의 비교․분석, 당해 공사의 문제점과 개선방안, 
주민의 호응도 및 기타 발주청이 평가에 필요하다고 인정하는 사항 등이다. 평가
시점 및 방법 등에 관하여 필요한 사항은 건설교통부장관이 정하도록 하고 있으
며, 발주청은 규정에 의한 자료를 건설교통부장관에게 제출하고 관계기관에 배
포하여 유사한 공사의 효율적인 수행을 위한 자료로 활용될 수 있도록 규정하고 
있다. 
일반적으로 영향평가나 사전환경성 검토 등과 같이 사업의 시행이전인 계획 
혹은 구상의 단계에서 사업이 가져올 영향을 검토하고 감시하는 것에 대부분의 
제도가 주력하고 있다. 그러나 앞서의 내용과 같은 유형으로서 국토이용에 대한 
사후적인 감시나 검토가 반드시 필요하다는 점에서 이 제도가 시사하는 바가 있
다고 하겠다.  
   
(2) 시설물의안전관리에관한특별법에 의한 시설물의 안전 관리
시설물의 안전관리를 위한 제도도 건설기술관리법에 의한 건설공사 사후관리
와 마찬가지로 국토이용과 직접적인 관련을 가지고 있는 사업은 아니라고 할 수 
있다. 하지만, 모니터링의 차원에서 보면 상시적 모니터링이라는 측면에서 중요
한 사례가 될 수 있을 것이다.
시설물의안전관리에관한특별법은 도로․철도․항만․댐․교량․터널․건축
물 등에 대한 시설물의 안전점검과 적정한 유지관리를 통하여 재해 및 재난을 
예방하기 위해 시설물의 관리자 또는 소유자에게 안전점검 실시를 규정하고 있
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다. 안전점검은 시설물에 내재되어 있는 위험요인을 조사하기 위해서는 경험과 
기술을 갖춘 자가 육안 또는 점검기구 등에 의하여 수행한다. 또한  시설물의 물
리적․기능적 결함을 발견하고 신속하고 적절한 조치를 위하여 구조적 안전성 
및 결함의 원인 등을 조사․ 측정․평가하여 보수․보강 등의 방법을 제시하는 
정밀안전진단을 규정하고 있다. 시설물별로 안전 및 유지관리계획을 5년마다 수
립하여야 하며, 이에 따라 매년 시행계획을 수립하고 행하여야 한다. 안전에 대
한 정기점검은 반기별 1회 이상, 정밀점검은 2년에 1회 이상, 긴급점검은 관리주
체가 필요하다고 판단한 때 또는 관계행정기관의 장이 필요하다고 판단하여 관
리주체에게 긴급점검을 요청한 때 실시할 것을 규정하고 있다. 
모니터링은 변화의 실태와 이에 의한 각종의 문제점들을 검토한다는 측면에
서, 사업시작 혹은 계획의 단계에서 일회적으로만 수행되어서는 큰 의미가 없을 
수 있다. 앞에서 보여진 예와 같이 상시적이거나 주기적인 감시와 검토가 필요한 
것이다. 특히 국토이용과 관련된 현상들은 연속된 시간 속에서 계속 변화하는 현
상들이므로, 이와 같은 주기적 혹은 상시적 모니터링 방법이 중요한 위치를 차지
한다. 
4) 기존 관련제도의 국토이용모니터링에 적용의 한계
위에서 검토한 관련제도는 국토이용 결과에 대한 현황관리, 국토개발사업을 
전제로 한 사전 영향평가 등을 대상으로 하고 있으나, 이러한 방법은 몇 가지의 
한계를 가지고 있다. 우선은 관련제도에 의하여 관리되고 있는 사업들은 국토이
용과 관련된 문제를 일으키는 것들의 한 부분이며, 따라서 국토이용 전체가 아닌 
일부분을 대상으로 단편적으로 시행되고 있다는 점이다. 
또 검토한 관련제도는 국토이용과 관련한 정책수립-사업시행계획-시행-이용관
리의 전과정에서 발생이 예상되는 문제 혹은 실제 발생하는 문제관리를 위한 목
적으로 만들어진 것이 아니기 때문에 국토이용모니터링이라는 관점에서 근본적
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인 한계를 가지고 있을 수밖에 없다. 즉 정책이나 사업이 실행되고 진행되는 전 
과정에서의 모니터링이 아니고, 이러한 과정의 일부분이 대상이 된다. 따라서 어
느 제도는 특정사업의 계획 단계에 대하여만 모니터링이 이루어질 수 있도록 되
어있으나 그 다음은 관리가 되지 않을 수도 있다.
따라서는 국토이용모니터링을 위한 제도적 구체적인 내용이 미흡하고 국토이
용의 현황을 파악하고 문제점을 분석하는 평가체계가 미흡한 경우도 있다. 이러
한 경우, 국토이용으로 나타나는 주변환경의 장기는 물론 단기적 변화경향도 파
악할 수 없으며, 개별 국토개발사업으로 실제로 발생하는 문제를 조기에 발견할 
수 없다. 국토이용정책이나 지역계획에 실효성 있는 정보를 생산할 수 없고, 따
라서 수요자에게 필요한 정보를 필요한 때 제공할 수 없다. 
국토개발사업은 국가기관의 인허가를 중심으로 이루어지고 있으나 실제 인허
가 및 시행계획 후에 실시된 사항에 대한 사후 관리가 되지 않고 있을 뿐만 아니
라 국토개발사업과 사업으로 발생하는 문제가 관련 관리체계와 연계되지 못하고 
있다. 따라서 기존의 국토이용관리와 관련된 제도는 국토이용으로 발생하는 다
양한 문제를 체계적으로 관리하는 제도적 기반으로는 미흡하다.
3. 외국의 국토이용모니터링 관련사례
캐나다, 미국, 유럽 등에서는 토지이용현황, 자연자원 및 생태자원, 재난‧재해 
등을 위주로 모니터링이 이루어지고 있으며, 이들은 주로 토지이용 정책, 자연자
원 이용정책 및 위기관리 정책을 수립하는데 활용하고자 시작되었다. 모니터링 
체계는 주로 중앙부처 소속기관에서 운영하며, 산불 확산, 홍수 피해예측, 태풍 
피해예측, 지진예측, 동‧식물 서식지 분포 등에 각종 시뮬레이션 기법을 사용하
고 있으며 이와 관련한 각종 기법을 개발하는 것이 이들 기관의 주요업무 중의 
하나이다. 모니터링 자료로는 대부분 위성영상 또는 항공사진 등의 원격탐사 자
료를 활용하고 있으며, 모니터링 대상별로 각종 통계자료, 원격탐사 자료 등을 
보완하기 위해 현장조사 방법을 병행하여 이용하고 있다. 
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<표 2-9> 외국의 국토이용모니터링 사례
연구자 주요연구내용 목적
Canada
Centre for
Remote 
Sensing
-지구관측자료 획득, 원격탐사 응용기
술 개발 및 원격탐사와 관련된 방법
론과 시스템 구축 수행
-환경모니터링을 통해 캐나다지역의 
토지피복지도를 제작하고, 지역환경
에 대한 프로그램 개발 및 생태계 생
산력 시뮬레이션 등 생물리학적 분석 
및 예측도 수행
-재난모니터링, 환경모니터링, 산림‧
지질분야, 해양‧연안분야, 농업분야 
등의 모니터링
-국토의 환경변화 감지 및 확인 
-국토이용 현황자료 구축
-국토이용 변화 측정
US 
Geological 
Survey
-NASA, NIMA, EPA 등 미국 내 
여러 기관과 협력하여 미국 전역의 
지도 및 지형정보, 위성영상 및 항
공사진, 고도, 수로측량
(hydrology), 토지피복, 경계선 레
이어 정보 등을 수집
-생태자원, 에너지‧광물자원 모니터
링
-환경모니터링
-재해‧재난모니터링
-자원평가자료 구축
-생태계보전계획 수립
-재해‧재난지역 파악
CORINE
-토지피복자료를 이용하여 생물종의 
서식처 예측
-대기질 및 수질 관리를 위한 모델링 
수행
-유럽연합국가들의 환경정보를 일관
성 있게 양립할 수 있는 체계 구축
-유럽 환경정책의 개발, 수행을 위한 
토지피복 정보 구축, 제공, 관리
ESA
EarthWatch
-ing Project
-유럽전체의 비상상태(홍수, 화재, 기
름유출 등)를 탐지하기에 적합한 원
격탐사, 특히 인공위성 영상 및 센
서, 방법에 관한 연구를 수행
-비상상태에 대한 정보를 신속하게 
제공하여 재해로 인한 피해를 최소
화
-재해‧재난지역 파악
-비상사태 대응전략 및 체계수립
NWO/DWK
-러시아의 자본주의체제 전환에 따른 
토지이용변화 감시
-특히 농경지의 변화감시
-제도변화에 의한 국토이용변화 파악
Scotland
-농경지 및 산림의 변화가 농촌환경
에 미치는 영향 감시
-변화를 관리할 수 있는 사회경제적 
및 정치적 시나리오 작성의 정보제
공
-토지이용관련 사회적‧경제적‧정치적 
시나리오 작성
-정책결정자의 의사결정지원
Geoscience 
Australia
(GA)
-자연자원과 재해‧재난 관련 정보를 
수집
-원격탐사를 이용하여, 도심지역 및 
비도심지역에 대해서는 주로 재해‧
재난 모니터링을, 해양‧연안지역 등
에 대해 자연자원 모니터링 및 측량
을 수행하여 지도를 제작
-재해‧재난지역 모니터링
-자연자원모니터링
-해안선 지도제작
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미국과 유럽은 구축된 자료에 대한 기관간 및 중앙과 지방간 공유 체계가 발달
되어 있는데, 특히 유럽의 CORINE 프로젝트는 전유럽의 표준화된 토지피복 데
이터베이스를 구축하여 참여국들 사이의 토지피복 정보를 교환할 수 있는 네트
워크를 형성하고 있다.
4. 국토이용모니터링 관련 연구 현황
1)원격탐사자료를 이용한 토지이용/피복 분석
원격탐사자료를 이용한 국토이용모니터링 관련 연구는 대부분 도시확산연구
나 토지이용분류의 유형들이다. 인공위성의 다중분광 영상자료를 이용하여 시계
열적 토지이용변화를 분석한 연구가 많으며, 도시지역의 확산모습과 시가지, 농
경지, 산림지, 물 등을 대상으로 하여 물리적 토지이용변화과정을 분석‧정리하고 
있다.(국토개발연구원. 1993; 박건. 1999; 한재웅. 2001; 국토연구원. 2002; 문현생
외. 1995)
사용한 방법들은 국토의 특정 부분에 대응하는 화소들에 대하여 주로 분광특
성을 이용하여 도시지역과 비도시지역을 분류하거나 토지이용유형을 분류하는 
것이다. 그리고 시간의 흐름에 따라서 도시지역의 범위가 어떻게 확산 혹은 변화
되어 왔는지 또는 토지이용이 어떻게 변화되었는지를 시계열적으로 비교 분석하
는 것들이다. 이러한 연구는 국토이용의 한 측면으로서 도시지역의 확산이 어떻
게 이루어져왔는지를 도시지리학적 측면에서 검토하여 본 것들이다. 이러한 연
구들을 좀더 구체적으로 살펴보면 다음과 같은 것들이 있다.
문현생 등(1995)의 연구에서는 1982년과 1994년의 울산시 인공위성자료를 이
용하여 토지이용변화를 분석하였으며, 환경영향평가서와 비교하여 대상사업이 
도시화에 미치는 영향을 평가하고, 환경영향평가사업지역을 중첩하여 주변토지
이용에 미치는 영향을 파악하여, 국토이용모니터링으로서의 의미를 가지고 있다.
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한반도전역에 대한 연구로는 범용성 있는 토지이용분류체계를 검토하고 인공
위성영상자료를 이용하여 토지이용/피복현황도를 제작하고 있고, 특히 연구대상
의 범위가 넓거나 접근이 용이하지 않는 경우 국토자원 분석방법으로 많이 사용
된다. (국토연. 2000; 황순욱. 1997)
원격탐사를 이용한 국토의 모니터링체계 구축을 위한 연구로는 건설교통부의 
중장기 계획을 수립 연구가 있다. 이는 주로 원격탐사자료를 이용한 토지이용현
황도, 수치고도모형(DEM; Digital Elevation Model) 등을 제작하기 위한 방법론을 
연구하고 있으며 이들 자료에 대한 수요조사를 수행하였을 뿐만 아니라 국토모
니터링 관련 제도의 개선 방안 및 기술 개발과 활용방안을 마련하였다.(건설교통
부. 2002)
미국에서는 급격하게 도시화가 이루어지고 있는 지역에 발전축과 보전축 설
정 등에 원격탐사자료를 이용한 사례가 있으며, 이는 1982년, 1989년, 1993년의 
Landsat TM자료를 이용하여 팽창된 도시면적을 분석하여 적용하고 있다.
일본 나고야시의 기타큐우슈우시의 경년변화 분석 사례는 1983년과 1993년의 
토지피복 분류를 통해 도시지역 확산 경향을 분석하였으며, 특히 일본의 경우는 
토지피복의 종류와 각 패치(patch)의 크기가 우리나라와 유사하여 분류방법 등 
연구방법에 있어서의 시사점이 크다. 
이러한 연구결과를 국토모니터링에 활용한다면 국토이용 현황의 변화를 장기
적인 차원에서 시계열적으로 감시하고, 그 변화를 찾아내는 것이다. 이것은 거시
적인 국토이용정책의 기본자료로 활용될 수 있을 것이다.
2)원격탐사자료를 이용한 생태 분석
원격탐사자료를 이용한 생태분석도 앞에서 언급한 토지이용/피복분류의 한 부
분이라고 할 수 있다. 즉 국토공간 상에 나타나고 있는 생태적 특성 특히 식생의 
특성을 원격탐사자료를 이용하여 분석함으로써 분석대상지역의 식생의 특성이
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나 활력도 등을 분석하는 연구들이 주를 이루고 있다. 이것도 일종의 국토공간을 
식생이라는 측면에 중점을 두고 여러 가지 변인들을 바탕으로 사실확인 및 변화
를 확인하는 유형의 연구들인 것이다.
식생과 관련된 연구의 분석방법으로는 식생이 가지고 있는 분광특성을 바탕으
로 식생지수, 정규화 식생지수 등 다양한 식생관련 지표들을 개발하고, 이를 각 
지역에서 반사된 분광특성에 적용시켜 지역의 식생의 특성을 분석하는 것이다. 
그리고 공간적으로 그 변화를 비교 분석하는 것이다. 따라서 이러한 유형의 연구
도 대부분 거시적인 차원의 식생특성이나 식생의 변화를 분석하는 연구들이라고 
할 수 있다. 이러한 연구는 넓은 지역의 식생을 연구하는 데에 원격탐사자료는 
매우 유용하기 때문에 많이 사용되고 있다. 특히 식생활력도를 이용한 시계열 분
석, 지피 특성을 이용한 식생분류와 농경지 분류, 작황분석 등에 관한 연구가 있
다.(황순욱. 1997; 전성우외 1인. 1997)
특히 황순욱은 남한지역을 대상으로 훈련지역을 선정하여 시계열 분석한 후 
북한지역에 대해 적용함으로써 북한지역 산림의 식생활력도 및 모내기 진척상황 
등에 대한 모니터링 방법을 연구하였다. 또한 전성우 등의 연구는 자연생태계 연
구에 있어 중요하나 민간통제구역으로 접근이 어려운 DMZ 부근의 접경지역에 
대해 연구로서, 원격탐사와 GIS기법을 이용하여 토지피복과 식생상태를 분석하
였으며 사람의 출입이 어려운 지역에 대한 정보를 추출하는데 있어서 위성영상
자료를 이용한 원격탐사기법이 매우 유용한 수단임을 확인하였다.
직접적인 조사가 힘든 지역중의 하나인 연안지역 연구에서도 원격탐사자료가 
많이 사용된다. 특히 대규모 간척사업 등으로 인해 상실된 서남해 갯벌과 습지 
그리고 주변 토지현황의 실태를 파악한 연구가 있으며, 시계열적 분석방법을 통
해 어떠한 습지가 어떻게 변화하였는지에 대한 공간적 분석을 수행하고 이에 따
른 환경의 변화도 파악하고 있다.(이기철외 3인. 1997)
위성영상자료의 Semivariogram을 이용하여 다양한 형상과 구조를 가진 산림수
목을 구분하는 기법에 관한 연구가 있으며, 공간해상도별로 비교‧분석하여 공간
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해상도에 따른 연구결과의 차이를 밝혔다.(W.B. Cohen et al. 1994) Cohen은 공간
해상도 1미터의 항공사진, 10미터의 SPOT HRV 영상 및 30미터의 Landsat TM영
상으로 분석한 결과, 공간해상도가 클수록 수관분석에 유리함을 증명한 바 있다.
원격탐사와 GIS기법을 이용하여 임분(stand)을 기반으로 한 식생지도화에 관한 
연구로는 Woodcock의 Landsat TM영상에 진보된 화상처리 알고리즘(분할, 수관
모형, 혼합모형)들을 통합한 연구가 있다(D.D. Woodcock et al. 1994). 
이들 연구도 주로 매크로한 차원에서 지역의 식생의 특성을 파악하거나 변화
를 비교 분석함으로서, 중장기적 식생 혹은 생태관련 정책의 기본자료로 활용될 
수 있는 정보들을 제공하여 주는 것들이다. 
3)기타 환경 관련 연구
하천생태계 관련 연구로는 한강생태계조사연구(1998), 여의도샛강공원(1999), 
중랑천수질환경조사(2000) 등이 있으며, 육상생태계 관련 연구로는 훼손생태계
의 Biodiversity 평가 및 복원기법 개발(1995), 산림생태계조사(1997, 1998), 서울시 
생물종 분포변화에 관한 조사연구(1999), 길동생태공원(1999), 소나무림 보존대
책 기본조사(1999),  서울시 가로수 보호수 등 수목센서스 조사연구(2000), 여의
도 생태공원 내 ‘자연생태의 숲’의 식물상(2001) 등이 있다.
생태현황도 제작 사례로는 생태‧자연도 작성 및 활용을 위한 원격탐사기법 연
구 I : 토지피복분류도 작성을 중심으로(1998), 생태‧자연도 작성 및 활용을 위한 
원격탐사기법 연구 II : 식생분류도 작성을 중심으로(1999), 생태‧자연도 작성 및 
활용을 위한 원격탐사기법 연구 III : 하천주변 습지분류도 작성을 중심으로
(2000), 서울시 비오톱 현황조사 및 생태도시 조성지침 수립(2000), 성남시 도시
생태현황도(Biotop Map) 제작 및 GIS구축사업(2001) 등이 있다.
서식지의 패턴(pattern)이 개체군 역학과 생존도(viability)에 미치는 영향을 시
뮬레이션 한 연구가 있으며(J.W. Thomas et al.  1990), 지형 및 지세정보와 서식지
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별 개체군 매개변수의 시간적 변화 내용을 담은 수치지도를 이용하여 서식지에
의 영향을 산정하였다.
독일 베를린시는 도시생태계 모니터링 및 비오톱지도를 작성한 바 있는데, 
1990년 이후부터는 베를린시와 주변 배후지의 산림지역에 대해 주로 지표생물과 
기타 생태계에 대한 장기 모니터링을 수행하였으며, 그 결과는 베를린 비오톱 맵
(Biotop Map) 갱신뿐만 아니라 각종 환경정책의 기초자료로 이용하고 있다.
미국은 1980년부터 인간활동으로 인한 토지이용의 변화가 장기적으로 미국내
의 모든 생태계에 미치는 영향을 파악하기 위하여, 자연생태계를 중심으로 생태
계 장기 모니터링(LTER: Long Term Ecological Research) 연구를 시작하였다. 도
시의 거주지, 상업지, 산림지, 도시공원, 강과 하천 등 포괄적이고 다양한 특성을 
가지는 지역을 대상으로 지속적으로 조사하고 있으며, 그 결과는 도시계획 및 관
리, 교육프로그램 등에 이용되고 있다. 
이러한 유형의 국내연구나 조사는 한 지역을 매우 상세하게 조사함으로써 지
역의 생태현황을 소상하게 밝혀주는 장점이 있다. 다만 문제는 이러한 조사나 연
구가 지속적으로 이루어져 모니터링의 형태를 갖출 수 있어야 함에도 불구하고 
사업을 위한 혹은 일회적인 조사로서 그침으로서 활용도가 낮아지는 실상을 보
인다. 또 현황조사에 치중하여 국토의 일부분을 구성하는 생태계 관리의 측면에
서 체계적인 영향권 등의 분석과 병행이 필요하지만 때로는 충족되지 못한 점들
이 나타난다. 
5. 국토이용모니터링 관련 제도 및 연구의 시사점
우리나라의 국토이용모니터링 관련제도의 검토결과가 주는 시사점은 다음과 
같이 요약된다. 첫째 국토이용의 현황이나 계획에 대한 모니터링 사례라고 할 수 
있는 국토의 계획 및 이용에 관한 연차보고서, 국토조사, 국토이용현황도는 개략
적인 통계자료를 작성한 것이다. 이 자료는 국토이용에 따른 문제를 파악하고 분
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석하고자 하는 국토이용모니터링의 목적에 사용하는데 미흡하다. 
둘째 개별 국토이용사업에 대한 모니터링 사례라고 할 수 있는 환경영향평가
와 사전환경성검토제도는 대규모 사업의 시행계획단계 이전을 대상으로 하고 있
다. 그러나 국토이용을 모니터링하려고 하나 특정목적의 사업 중 특정규모이상
의 사업에 대하여만 수행하므로 전 국토 차원의 통합적인 모니터링체계라기보다
는 국지적 및 단편적인 형태로 시행되고 있으며, 또 사후관리는 제외하고 있다. 
셋째 국토이용사업이 완료된 후 이용상태에 대한 모니터링 사례라고 할 수 있
는 건설공사 사후평가와 시설물 안전점검이 있다. 전자는 공사 전후의 효과비교
로 문제발견을 위한 모니터링과 거리가 멀고, 후자는 시설물 자체의 물리적인 안
전성 점검이며 이 시설물이 주변환경에 미치는 영향은 제외하고 있다.
이와 같은 사례는 본 연구에서 정의한 국토이용모니터링의 작은 일부에 해당
하는 것으로 다음과 같은 한계를 가지고 있다. 첫째, 국토변화와 관련하여 장기
는 물론 단기적 경향도 파악하기 어려우며, 둘째, 개별 국토개발사업으로 발생하
는 문제의 조기발견이 어려우며, 셋째, 국토계획 및 정책에 실효성 있는 자료나 
정보로 사용하기 어려우며, 넷째, 특정 지역관리를 위한 구체적인 자료로써 부족
하다.
국토이용모니터링 관련연구의 검토결과가 주는 시사점은 다음과 같다. 국토이
용모니터링 관련연구의 내용을 보면 원격탐사자료를 획득하여 처리하는 방법, 
토지이용 및 피복 분류방법, 식생활력도 등을 이용한 산림 분류방법 등에 관한 
연구가 주종을 이루고 있다. 대부분의 연구가 원격탐사 자료를 이용하고 있으며, 
각종 토지이용/피복, 식생지수를 이용한 식생활력도의 경년변화 등을 통해 도시
지역, 농지 및 산림지역을 분석하고 있다. 이와 같은 연구들은 주로 위성영상자
료를 분류하고 식생지수를 산출하는 등의 단순한 현황자료 구축 및 시계열적 변
화분석에 중점을 두고 있다. 이것들은 국토이용 현황의 파악에 활용될 수 있는 
응용연구들이라고 할 수 있다. 특히 국내에서는 환경문제가 대두된 1990년대 이
후부터 토지이용변화에 따른 산림지나 하천, 하구언 등과 같은 자연생태계 변화 
관측 및 환경복원 사업 전후로의 변화양상을 관찰하기 위한 환경모니터링이 실
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시되고 있다. 그러나 이 또한 주로 환경변화 감시기능에 초점을 두고 있으며, 대
부분은 일회성의 생물상 조사로 그쳐, 장기 생태모니터링을 통한 도시생태계 관
리로 이어지지 못하고 있다.
 이상의 연구를 종합하여 볼 때 연구자와 연구목적에 따라서 다양한 접근방법
을 사용하고 있으며, 특정의 지역을 대상으로 하여 다른 자료 및 분석방법을 사
용하고 있다. 따라서 일정한 체계에 따라 수행되어야 하는 국토이용모니터링을 
위해서는 국토이용모니터링체계이나 방법론에 관한 개념적 정립 수행이 우선적
으로 필요하다고 보여진다. 국토의 이용은 ‘정책계획‧시행사업계획‧시행‧이용관
리’라는 생명주기를 가지고 연속적으로 이루어지고 있다. 따라서 국토이용모니
터링도 국토이용 생명주기 속에서 체계적으로 이루어져야 한다. 이를 위해 국토
이용모니터링에 대한 개념정립과 방법론이 우선 제시되어야 한다. 이 틀 속에서 
국토이용을 누가 언제 어떻게 모니터링 해야 하는가에 대한 전략이 구체화되어
야 한다. 마지막으로  국토이용모니터링 전략을 실현할 수 있는 방법, 절차, 기준 
등을 정한 제도적 기반이 마련되어야 한다.
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3C H A P T E R
국토이용과 국토이용모니터링 개념
1.국토이용에 따른 변화를 보는 관점
1)국토변화의 원인으로서의 국토이용행위
국토이용에 따른 변화를 보는 관점은 국토변화의 원인으로서 국토이용 행위를 
보는 것이다. 국토이용행위는 기존의 국토의 지표, 주변의 인공적인 기반시설, 자
연환경인 식물 및 생물의 생태 등을 변화시키는 원인이 된다. 따라서 국토이용행
위는 국토의 변화를 초래하는 독립변수로써 중요성이 있으며, 여러 기준에 따라 
분류할 수 있다. 공간적인 영역을 기준으로 필지 단위부터 지역단위, 전 국토 등
으로 분류할 수 있다. 또 국토이용 변화 요인 측면에서 인위적 국토변화, 자연적 
국토변화로 구분할 수 있다. 국토이용행위의 적법성 여부에 따라서는 적법한 국
토이용과 불법적 국토이용으로 구분할 수 있다.
2) 국토이용의 단계분류
국토이용단계는 국토개발사업을 추진하는 과정의 특성에 따라 정책수립, 사업
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시행계획, 사업시행, 이용관리로 구분할 수 있다. 국토이용단계는 국토이용모니
터링의 목적을 국토개발사업에 따른 문제발생의 사전방지에 두느냐 아니면 사후 
조기발견에 두느냐에 따라 모니터링 시점과 관련된다. 이와 같은 모니터링의 시
점에 따라 모니터링 방법, 사용하는 자료 등이 달라질 것이다.
3) 국토이용행위로 국토변화를 보는 관점과 기준
(1) 보는 관점
국토변화를 보는 관점은 국토개발로 인한 변화를 평가하는 토대로 근본적으로 
국토이용모니터링의 목적과 연계하여 목적을 달성할 수 있도록 정해져야 한다. 
국토개발행위로 변화된 국토를 보는 관점은 무수히 다양하고 사람에 따라 달라
질 수 있고, 또한 국토이용모니터링 방법, 기준 등이 달라지고 결과에 중대한 영
향을 미치기 때문에 객관적으로 구체화되어야 한다. 예를 들면 국토이용모니터
링의 목적이 지속가능한 개발이나 환경친화적 개발인지를 감시하기 위한 것이라
면 <표 3-1>과 같은 지표를 국토변화를 보는 관점 즉 변화를 평가하는 대상으로 
할 수 있을 것이다.
<표 3-1> 지속가능성 지표 구성체계
OECD UNCSD 미국 영국 우리나라
․환경지표 18개
․경제사회지표 
  15개
․경제지표 9개
․사회지표 14개
․환경지표 21개
․제도지표 2개
․경제지표 13개
․사회지표 11개
․환경지표 16개
구분없이 
총 13개 
지표
․자연환경 5개
․생활환경 11개
․사회경제환경 7개
자료 : 지속가능발전위원회, 2002, 주요정책 및 계획의 사전검토기준 및 방법에 관한 연구, 
한국환경․정책평가연구원
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(2) 변화를 판단하는 기준
국토개발에 따른 국토변화가 사회 전체적으로 받아들일 수 있는 수준인지, 아
니면 받아들일 수 있는 수준을 넘는 문제발생인지를 판단할 수 있는 기준이 필요
하다. 이와 같은 평가기준은 법령의 규정, 관련분야의 연구결과, 그 동안의 관행, 
사례, 이해관계자들의 의견합의 등에서 찾을 수 있을 것이다. 혹은 계획의 단계
에서 적정한 수준을 제시하고 이를 달성하고자 하였을 경우 이것도 변화를 판단
하는 준거로서 중요하게 사용될 수 있다.
<그림 3-1> 국토이용과 국토변화
변화를판단하는기준
(threshold)
국토
국토이용
사업계획/사업진행/사업완료
난개발 지속가능개발
국토이용행위
•자연환경
•생활환경
•사회경제환경
국토변화를보는관점
예
아니오
42
2. 국토이용관리를 위한 모니터링체계 개념
1) 국토이용모니터링체계의 개념적 구성
국토이용모니터링은 앞의 용어정의에서 국토이용 행위로 변화되는 국토의 제
반 현상을 비교 가능한 지표를 이용하여 감시하고 그 결과를 국토정책 결정자나 
관리자에게 제공하는 활동이라고 정의하였다. 이를 내용적으로 좀더 구체적으로 
살펴보면 국토이용모니터링은 그 목적과 접근방법에 따라 구성요소와 요소간의 
관계 및 중요성이 달라질 수 있으며, 국토이용모니터링체계를 구축하기 위해서
는 모든 구성요소를 종합적으로 고려하는 것이 필요하다. 이를 위해서는 먼저 다
양하고 복잡한 모니터링의 구성요소 중 중요한 요소(독립적인 변수)를 도출하여 
모델설정을 위한 개념적 틀을 만들고, 이를 바탕으로 구체적인 모델을 설정하는 
것이 필요하다.
국토이용모니터링체계는 국토이용의 계획-시행-관리, 즉 Plan-Do-See의 생명주
기 중 See에 해당하며, 구성요소 중심의 모니터링체계를 <그림 3-2>와 같이 모형
화할 수 있다. 국토이용모니터링체계는 개념적으로 모니터링 목적에 따른 대상, 
주체, 시기 및 주기, 방법과 문제 평가기준 등으로 구성되고, 이를 기반으로 정보
기술을 이용해 정보시스템으로 구현할 수 있을 것이다. 모니터링 대상과 주체, 
시기, 방법 및 평가기준은 See, 즉 무엇을 모니터링 하고자 하는가 하는 모니터링
의 목적에 따라 달라지며, 목적이 분명하고 구체적일수록 모니터링의 결과는 큰 
정책적 유용성을 가지게 될 것이다.
2) 개념적 구성요소 검토
국토이용모니터링체계의 개념적 구성요소를 좀 더 구체적으로 검토하면 다음
과 같다.
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<그림 3-2> 국토이용모니터링체계의 개념적 구성
모 니터 링 방 법모 니 터링
모 니터 링 대상
모 니터 링 모델
평 가 기준모니 터 링 시 기
모 니 터링 주 체
P lan
D o S ee
국토 이 용
모 니터 링 정보 시스 템
구 현
정보 기 술
(1) 모니터링 대상
국토이용모니터링 대상은 모니터링 목적에 따라 달라져야 하고 무수히 많다. 
본 연구에서는 국토이용계획이나 국토개발사업으로 나타날 것으로 예상되거나 
나타난 변화, 문제를 대상으로 한다. (자세한 내용은 ‘4장 국토이용모니터링 대상
의 범위’ 참조) .
(2) 모니터링 주체
국토이용모니터링 주체는 목적에 따라 모니터링을 시행하는 자를 의미한다. 
모니터링 주체는 국토이용에 따른 이해집단으로 국가기관, 기업, 시민 등으로 구
분할 수 있을 것이다. 특히 국가기관은 법, 제도 및 정책 등에 따른 행정업무체계
에 따라 업무를 집행하는 역할, 감독하는 역할, 감사하는 역할로써 모니터링 주
체가 될 수 있다. 또 시민, 시민단체 등도 자발적‧사회적 필요성으로 모니터링을 
수행하는 모니터링의 주체가 될 수 있다.
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(3) 모니터링 방법
국토이용모니터링에서 모니터링 주체, 대상, 범위, 시기 등에 따라 모니터링 
과정, 관측 자료 및 분석 방법 등이 다를 것이다. 모니터링의 방법은 자료수집체
계와 분석방법에 따라 두 가지로 구분할 수 있다. 첫째는 기존의 자료수집 체계
에 따라 수집된 자료를 활용하여 분석하는 방법(2차 자료 활용)과 둘째는 원격탐
사 및 현장조사 등 필요한 자료를 원하는 시기‧지역에 대해 수집하여 분석하는 
방법(1차 자료 활용)이 그것이다.
(4) 모니터링 결과에 대한 평가기준
국토이용모니터링에 수집된 자료 및 정보를 정책적으로 활용하기 위해서는 이
들에 대한 판단 기준을 미리 설정해야 하며, 이는 법‧제도 및 사회적 가치에 따라 
정량적 혹은 정성적 형태로 제시될 수 있다. 수질, 대기 등과 같은 환경오염에 
대한 모니터링은 구체적이고 정량적인 기준을 제도적으로 설정하고 이를 근거로 
이루어지는 것들이 많다. 관광지역의 경관훼손 등과 같은 모니터링에서는 경관
미나 시각적 흡수능 등 정성적인 기준이 근거가 된다. 그러나 이러한 판단 기준
은 절대적이기보다는 상대적인 것으로서, 당시의 사회경제적 여건과 요구수준에 
따라서 달라질 수도 있다. 예를 들면 특정한 환경요소에 대한 환경기준은 사회가 
발달하여 감에 따라서 점차 강화되고 있다.
(5) 모니터링 시기 및 주기
①사전적 모니터링
사전적 모니터링은 국토이용의 정책수립 및 시행계획 단계에서 이루어지는 모
니터링으로서 각종 영향평가, 전문가 집단의 자문, 대 국민 공청회 및 설명회 등
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이 이에 속할 수 있다. 사전적 모니터링 혹은 영향평가 대상사업은 제도적으로 
규정된 대형사업 중심이므로, 평가대상에서 제외되어지는 규정에 저촉을 받지 
않는 다수의 소규모 사업에 대한 모니터링 방법도 고려하는 것이  필요하다.
계획적 차원에서 기반시설의 확충 등이 검토되어 계획되었다 하더라도 기반시
설에 영향을 미치는 요인들과 기반시설의 확충시기와는 시차가 발생할 수 있으
며 이 사이에도 각종 문제를 야기시킬 수 있다. 따라서 사업기간 중의 모니터링
도 필요한 부분이 있을 수 있으나, 이는 경과적인 현상이므로 사전적 및 사후적 
모니터링에 비하여 중요성은 다소 떨어진다고 할 수 있다.
② 사후적 모니터링
사전적 모니터링이 성공적으로 수행되었다 하더라도 예측하지 못했던 변수가 
시행 및 이용관리 단계에서 발생할 수 있다. 이는 계획 수립 당시와는 정책적 여
건이 달라지기 때문에 발생할 수 있으며, 불법에 의한 개발 가능성도 배제할 수 
없다. 사후적 모니터링에서는 사전적 모니터링에서와 같이 전문가 집단의 집중
적인 검토가 실질적으로 어렵기 때문에, 모니터링 자체가 경시되거나 수행되지 
않는 것이 일반적이다. 이를 실행 가능토록 하기 위해서는 행정적 차원의 관리와 
연계하여 모니터링의 방법을 보다 단순화하고, 중요한 문제에 집중할 수 있도록 
업무를 개편하여 추진할 필요가 있다.
③모니터링 실시 주기
모니터링 실시 주기는 모니터링의 목적과 대상에 따라 실시간, 정기, 부정기로 
구분할 수 있다. 화재, 태풍, 지진 등과 같은 자연재해는 실시간 모니터링이 중요
하다. 자연재해에 의한 지형‧지물의 경우 변화의 속도가 느리기 때문에 부정기적
인 모니터링을 수행해도 무방할 수 있다. 토지이용현황도 제작 및 도시계획에 따
른 사전‧사후 모니터링은 정기적 모니터링에 해당한다.
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3. 국토이용모니터링 유형구분
1) 모니터링 유형구분의 필요성
다음과 같은 이유로 국토이용모니터링 유형을 구분하는 것이 필요하다. 첫째, 
국토이용모니터링 유형별 적절한 모니터링 전략을 수립하기 위해서 필요하다. 
국토이용행위의 유형이나 규모에 따라 발생하는 변화와 문제가 다양하고 정도도 
차이가 있다. 이와 같은 변화와 문제를 하나의 정형화된 방법으로 모니터링하는 
것은 비효율적이고 적절하지 못하다. 각 문제가 가지고 있는 특성이 다르기 때문
에 이를 찾아내고 측정하는 방법, 절차, 기준 등을 달리하는 전략적 접근이 중요
하기 때문이다. 예를 들어 국토이용행위로 발생하는 변화가 아주 작은 지역에 미
치는 영향과 광범위하게 넓은 지역에 미치는 영향을 측정하는데 똑같은 방법, 절
차, 기준을 적용하는 것은 합리적이지 못하다는 것이다. 국토이용모니터링을 효
율적으로 수행하기 위해서는 문제의 특성에 적합한 모니터링방법을 적용해야 하
며, 체계적인 모니터링방법을 정립하는 틀로써 모니터링 유형을 구분할 필요가 
있다. 
둘째, 모니터링 목적에 적합한 정책정보를 제공하기 위해 모니터링 유형구분
이 필요하다. 국토이용으로 발생하는 다양한 문제를 해결하기 위한 정책결정이
나 시행에는 개별문제해결에 적합한 각기 다른 모니터링 정보가 요구된다. 예를 
들어 국토이용으로 문제가 발생하지 않도록 사전에 방지하고자 하는 목적과 이
미 발생한 문제를 조기에 발견하고 제거하거나 최소화하고자 하는 목적에 똑같
은 정보를 제공하는 것은 목적 달성에 충분하다고 할 수 없다. 따라서 다른 수준
의 정책결정 및 실행을 지원하는 정보제공을 목적으로 하는 모니터링 유형을 체
계적으로 구분하고, 각 모니터링 유형에서 추구하여야 할 기본적인 목적을 정의
하는 것이 필요하다. 
셋째, 국토이용모니터링의 유형구분은 모니터링시스템의 기본 틀을 정하고 설
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계하는 가이드라인으로써도 필요하다. 정보기술을 이용한 국토이용모니터링정
보시스템은 정책이나 행정 목적에 적합한 정보를 제공할 수 있도록 설계되어야 
할 것이다. 모든 정책이나 행정 목적에 적합한 정보시스템을 설계하는 것은 비효
율적이고 실현 가능성이 아주 낮다. 따라서 다양한 문제 모두를 모니터링하기 위
한 정보시스템 설계보다는 특정 문제를 대상으로 모니터링하는 정보시스템 개발
이 국토이용모니터링 목적 달성에 더욱 중요하고, 이를 고려해 국토이용모니터
링의 유형을 구분하는 것이 필요하다. 
2) 국토이용모니터링 유형
 Babu(2000)는 자연자원모니터링의 유형을 모니터링의 목적과 목적달성에 필
요한 장단기 정책을 기준으로 5가지 유형으로 구분하고 있다(그림 3-3). 「프로그
램 관리를 위한 모니터링」은 자연자원관리와 관련된 정책개입 프로그램의 효과
를 최대화하거나 합리화하기 위하여 필요한 내용을 감시하여 효과를 저감시키거
나 합리적이지 못한 요소를 발견하고, 이를 프로그램에 반영하는 것을 지원하는 
모니터링이다. 「자연자원계획 및 정책구상을 위한 모니터링」자연자원계획 및 
정책구상을 위하여 요구되는 내용들을 지속적으로 관찰하고 분석된 결과들을 계
획이나 정책에 반영하는 것을 지원하는 모니터링이다. 「조기경보 및 정책적 개
입을 위한 모니터링」자연자원과 관련하여 긴급하게 발생될 수 있는 문제의 대
상을 지속적으로 관찰하고 분석하여 발생한 문제를 신속하게 알려줌으로서 문제
해결을 지원하는 모니터링이다. 단기적으로 발생될 수 있는 문제를 해결하기 위
한 정책적 개입의 범위와 내용을 결정할 수 있도록 의사결정자에게 문제분석결
과를 제공하는 모니터링이다. 「문제 확인 및 제기를 위한 모니터링」자연자원
의 특정 문제점을 찾아내기 위하여 관련된 지표를 관찰하고 문제를 찾아내는 모
니터링이다. 「자연자원 관련정책의 파급효과 감시를 위한 모니터링」은 특정의 
자연자원과 관련된 정책의 구조적 변경이 자연환경에 초래하는 부정적 효과를 
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감시하는 모니터링이다. 감시의 결과를 분석하여 필요한 정보를 생산하고 부정
적 효과가 발견될 경우 정책결정자에게 관련정보를 제공하여 정책 결정자가 이
를 정책에 피드백시킬 수 있도록 하는 모니터링이다.
<그림 3-3> 자연자원모니터링의 유형(Babu 2000)
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 그러나 Babu의 자연자원모니터링 유형의 구분은 분류기준과 구분된 유형의 
관계가 명확하지 못하고 상당히 경험기준에 의한 분류로 판단되고, 또한 자연자
원관리를 대상으로 하고 있어 국토이용분야에 그대로 적용하는데 한계가 있다.
일반적으로 국토이용모니터링의 목적은 국토이용으로 발생한 문제를 제거 혹
은 개선하거나 발생이 예상되는 문제를 방지하는데 있다고 할 수 있다. 세부적으
로 보면 모니터링의 목적은 개별사업 목적, 사업환경 등에 따라 달라질 수 있다. 
따라서 다른 목적을 효율적으로 달성하기 위해서는 모니터링 유형도 달라져야 
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한다는 관점에서 국토이용모니터링 목적을 유형분류의 기준으로 하고, 문제발생
방지와 발생문제제거 지원으로 구분한다. 다른 한편으로 국토이용행위로 영향을 
받는 환경, 기반시설 등의 공간범위가 달라진다. 문제가 나타나는 공간범위에 따
라 모니터링 주체, 방법 등이 달라야 한다는 관점에서 국토이용모니터링 공간범
위/규모를 유형분류의 기준으로 하고 개별국토개발사업 중심과 여러 국토이용행
위를 통합한 지역 중심으로 구분한다. 다라서 본 연구에서는 국토이용모니터링
의 목적과 공간범위/규모의 관점에서 국토이용모니터링을 그림 3-4와 같이 유형
화한다.
<그림 3-4> 국토이용모니터링 유형분류
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(1) 영역 Ⅰ : 국토이용문제예측모니터링
국토개발사업을 시행했을 때 발생할 수 있는 문제를 사전에 예측하여 문제발
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생을 방지하기 위해 수행하는 모니터링이다. 이는 사업시행 전에 국토개발사업
으로 발생될 수 있는 문제에 대한 분석결과를 제공하여 줌으로서 문제발생을 방
지하는 정책적 개입의 범위와 내용을 결정할 수 있도록 지원하는 것이다. 예를 
들어 택지개발사업으로 주민이 늘어나고 초등학생 수가 늘어남에 따라 예상되는 
과밀학급 문제발생을 방지하는 정책적 개입을 택지개발사업 정책결정 혹은 계획
수립 단계에서 가능하도록 지원하는 모니터링이라고 할 수 있다. 
(2) 영역 Ⅱ : 국토이용수용능력모니터링
특정지역의 지속가능한 국토개발 수용능력을 파악하여 국토이용을 계획하거
나 실제 국토개발사업이 시행될 경우 발생할 수 있는 문제를 파악하기 위해 수행
하는 모니터링이다. 환경친화적 국토이용관리를 위한 기초 정보로서 지속가능한 
개발지표를 감시하거나 평가하여 문제발생을 예측하고 문제발생을 방지하는 정
책적 개입의 범위와 내용을 결정할 수 있도록 의사결정자에게 정보를 제공하는 
모니터링이다. 예를 들어 특정지역의 생태 수용능력에 대한 정보를 제공하여 생
태환경을 파괴하는 국토이용행위를 제한하거나 못하도록 정책의 내용, 범위 등
을 결정할 수 있도록 지원하는 모니터링이다. 또한 부동산거래 동향을 모니터링
하여 과열조짐을 파악함으로써 부동산투기문제 발생을 방지하는 토지거래허가
지역의 지정 등을 결정할 수 있도록 지원하는 모니터링을 예로 들 수 있다.
(3) 영역 Ⅲ : 국토이용문제발견모니터링
개별적인 국토개발사업의 시행 혹은 완료된 사업결과가 주변의 환경, 기반시
설 등에 미치는 영향으로 발생하는 문제를 찾아내고, 이런 문제를 제거하거나 최
소화하는 정책개입을 지원하기 위해 수행하는 모니터링이다. 예를 들어 택지개
발사업의 경우 사업시행단계에서는 소음, 먼지발생 등이 발생한다. 사업이 완료
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된 경우 신규아파트 건축으로 지역의 인구가 증가함에 따라 교통혼잡 문제가 발
생한다. 국토이용문제발견모니터링은 사업의 시행 혹은 완료된 사업결과로 발생
하는 문제를 제거하거나 최소화하는 정책의 내용, 범위 등을 결정할 수 있도록 
의사결정을 지원하는 정보를 제공하는 모니터링이다.
(4) 영역 Ⅳ : 국토이용계획/정책모니터링
전국 혹은 행정구역단위의 국토이용계획이나 국토이용정책구상을 위하여 요
구되는 내용들을 지속적으로 관찰하고 분석된 결과들을 계획이나 정책에 반영하
기 위하여 수행하는 모니터링이다. 예를 들어 행정구역별 혹은 전국의 용도지역
지구 지정현황 변화를 모니터링하여 국토이용계획의 목적이나 효과를 저해하는 
문제를 찾아내고 이를 개선하는 국가차원의 국토개발계획, 분야별 국토이용계획 
등의 수립을 지원하는 정보를 제공하는 모니터링이다.
3) 모니터링 유형의 관계
국토이용은 사업결정 및 계획-설계-공사-유지관리 단계의 생명주기를 갖고 있
다. 그러나 각 단계는 독립적으로 구분되는 것이 아니라 일련의 과정 속에서 순
차적으로 이루어진다. 국토이용모니터링은 순차적으로 수행되는 국토이용의 각 
단계에서 발생하는 문제를 대상으로 하기 때문에 각 단계의 상호관계를 고려하
여 수행되어야 할 것이다. 현재 환경영향평가는 사업시행 전에 수행하고 사업시
행 후에 실제적인 조사를 통하여 사업시행에 따른 영향의 정도를 파악하는 과정
으로 연계되지 못해 발생하는 문제를 조기발견하고 개선하는 방안을 수립하는데 
한계가 있을 수밖에 없다. 따라서 국토이용생명주기 전과정에서 대상정보를 지
속적으로 모니터링하여 문제관리가 철저히 이루어져야 한다. 택지개발사업을 예
로 들면 택지개발 계획단계에서 국토이용문제예측모니터링(영역Ⅰ)은 택지개발
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이 자연환경, 생활환경, 사회경제환경 등에 미치는 영향을 분석하여 나타날 것으
로 예상되는 변화나 문제를 예측하고 실제 발생하지 않게 하거나 최소화하는 대
책수립을 지원하는 정보를 제공한다. 시행단계 혹은 이용단계에서 국토이용문제
발견모니터링(영역Ⅱ)은 국토이용문제예측모니터링에서 예측했던 변화나 문제
의 발생여부, 발생정도 등을 점검하고 분석정보를 제공한다. 또한 행정구역이나 
특정지역에서 총택지개발현황을 모니터링하는 국토이용계획/정책모니터링(영역 
Ⅳ)은 향후 추가 택지개발계획을 수립을 위한 국토이용수용능력모니터링(영역 
Ⅲ)에 중요한 현황정보를 제공한다. 따라서 전국토의 환경친화적 개발이라는 관
점에서 국토이용모니터링 유형의 이와 같은 상호관계를 고려하여 모니터링 정보
가 효율적으로 흐르도록 상시 모니터링체계를 구축되어야 한다.
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4C H A P T E R
국토이용모니터링의 새로운 이론적 접근
1.국토이용모니터링의 접근방법 개요
국토이용모니터링체계의 개념적 구성에서 모니터링의 대상, 주체, 시기 및 판
단기준에 대하여 간략하게 살펴보았다. 비록 모니터링의 구성요소가 검토되었다 
하더라도 구성요소를 바탕으로 실제로 모니터링을 수행하는 것은 보다 구체적인 
방법을 요구한다. 모니터링의 구성요소 가운데 주체, 시기, 주기 등은 모니터링의 
대상과 목적이 결정되면 용이하게 결정될 수 있는 요소들이다. 이런 요소들은 대
상과 목적에 따라 업무의 주체와 시기 등을 정하는 단순한 외형적 요소들이기 
때문이다. 
그러나 국토이용 행위에 의하여 발생되는 감시대상 문제를 어떤 공간적 범위
에 대하여 어떤 지표를 이용하여 분석할 것인가는 감시의 내용적 요소들로서 이
들을 결정하는 것은 복잡한 문제이다. 정확한 모니터링이 이루어질 수 있는가 없
는가는 물론 외형적 요소들에 의하여도 영향을 받겠지만, 더욱 중요한 것은 내용
적 요소들이라고 할 수 있다. 내용적 요소들을 감시하고 결과를 분석하는 방법이 
국토이용모니터링의 핵심이라고 할 수 있다.
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국토이용모니터링의 내용적 요소들은 외형적 요소들보다 구체적이기도 하며, 
모니터링의 대상과 목적에 따라서 달라질 수 있는 것들로서 모니터링의 실제적
인 감시의 내용을 이루는 것들이다. 내용을 구성하는 요소는 경우에 따라서 매우 
복잡할 것이다. 내용을 구성하는 요소들을 감시하기 위해서는 모니터링의 공간
적인 범위와 판단지표가 모니터링의 대상과 목적에 따라서 결정되어져야 한다. 
국토이용모니터링은 공간적 현상의 모니터링이라고 할 수 있다. 측정하고 감시
하여야 할 모니터링의 대상이 정하여졌다 하더라도, 이것을 측정하는 방법과 검
토의 대상이 되는 공간적 범위가 설정되어져야만 실질적인 감시와 감시의 결과
를 평가할 수 있는 것이다.
모니터링에 있어서 평가의 대상과 평가기준 등에 대하여는 제도적으로 정하여
져 있는 것들도 상당수 있다. 이것들에 대하여도 평가의 공간적 범위에 대하여는 
별도의 검토가 필요하다. 하나의 국토이용 행위에 의하여도 이것에 의하여 야기
되는 영향은 여러 부문에 걸쳐 있을 수 있으며, 이 경우 검토하여야 할 내용은 
다수인 것이 일반적이다. 또 하나의 국토이용 행위에 대하여도 검토하여야 할 내
용에 따라 조사 혹은 평가하여야 할 대상이 되는 공간적인 범위가 다를 수도 있
다. 즉 모니터링의 내용에 따라서 감시의 공간적인 범위가 다양할 수 있으므로, 
하나의 사업이라 하더라도 하나의 공간적인 범위만을 가지고 대상으로 모니터링
을 수행할 수 없다는 것이다. 
언급한 것과 같이 하나의 국토이용 행위라 하더라도 이것이 관련되는 문제는 
여럿일 때가 많다. 이 경우 관련되는 문제들이 모두 검토되어야 할 것이며, 필요
한 정보와 이에 의한 평가기준은 각각 다를 수밖에 없다. 평가 기준만 다른 것이 
아니고 앞에서 언급한 것과 같이 평가기준을 적용하여야 할 공간적 범위도 다를 
수 있다. 따라서 수집하여야 할 각종의 정보도 서로 다른 공간적 단위로 수집되
어야 한다. 수집된 정보나 자료의 평가도 역시 다른 공간적 단위로 이루어져야 
하는 것이 일반적일 것이다.
그러나 지금까지의 모니터링 방식은 사업을 중심으로 하여 이루어졌기 때문에 
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비록 이렇게 복잡한 문제가 관련되어 있고 이것에 의한 파급효과의 공간적 범위
가 다르다 하더라도, 하나의 사업에 대한 평가나 검토는 하나의 사업단위로 이루
어졌을 수 있다. 이러한 접근방법은 사업에 의한 효과나 파급효과를 관찰하거나 
예측하고 감시하는데는 효과적일 수 있다. 반면에 사업에 의하여 영향을 받는 문
제, 예를 들면 도시계획시설이나 환경을 구성하는 요소들의 입장에서는 단편적
이고 종합적이지 못할 수 있는 것이다. 작은 단위의 하나의 사업에 의하여 야기
되는 문제는 작을 수 있다. 그러나 작은 단위의 여러 사업이 일으키는 문제가 합
쳐져서 나타나는 현상은 심각한 문제의 수준일 수 있기 때문이다. 
평가의 기준이 되는 지표는 다른 부분에서 충분히 다룰 것이기 때문에 이 장에
서는 국토이용모니터링의 공간적 범위와 관련된 내용을 중심으로 검토하기로 한
다.
2.국토이용모니터링의 공간적 범위 설정방법
1)개발사업중심 대 국토변화 중심
현행의 제도 하에서 볼 때 국토이용 행위와 관련하여 사업중심의 사전적 모니
터링의 제도는 상당한 수준의 체계와 틀을 갖추고 있다. 사전적으로 모니터링해
야 할 각종의 사업들이 명확하게 규정되어 있으며, 평가하여야 할 항목들도 상세
하게 검토되어 있는 것들이 많다. 또한 이들의 평가에 있어서도 공정을 최대한 
기하기 위하여 평가방법의 개발이 많이 이루어져 있다. 또 결과를 평가할 수 있
는 기준들도 각종의 법률에서 규정하고 있는 내용들이 있다. 그럼에도 불구하고 
국토이용 및 관리에 있어서 때때로 각종의 문제들이 심각하게 제기되고 있는 것
은 국토이용행위와 관련하여 수행되는 현재의 모니터링 방식이 가지고 있는 한
계 때문이라고 할 수 있다.
국토이용모니터링의 접근방식은 다양할 수 있으나 그 중 하나는 국토이용행위 
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중심과 국토이용행위가 초래하는 문제 중심의 방식으로 나눌 수 있다. 기존의 국
토이용모니터링 접근방식은 국토이용행위 중심으로서 국토이용과 관련된 사업
에 초점을 두고 있다. 이러한 접근방법의 특징은 첫째, 국토이용행위가 일어나고 
있는 사업구역에서 영향평가가 중요하게 다루어지며, 둘째, 사업구역을 포함한 
주변지역까지 모니터링의 영역을 확대한다 하더라도 중심에는 문제해결 측면보
다는 사업을 중심으로 관련된 문제를 모아보는 측면이 강하게 나타난다. 따라서 
국토이용행위로 인한 다양한 측면에서의 국토의 변화와 문제를 파악하는데 어려
움이 있다. 사업단위로 문제를 총괄적으로 모니터링할 경우 환경, 기반시설 등과 
관련된 변화나 문제가 복합적으로 나타나 문제를 구체적으로 정확하게 제시하는 
것이 어려울 수 있을 것이다. 결국 사업중심의 모니터링은 사업대상구역에 국한
하여 모니터링 대상의 변화를 감시 및 분석하기 쉽다.
특히 현행의 제도가 사업중심으로 각종의 파급효과를 검토하도록 되어 있으므
로 사업 시행자의 입장에서는 주어진 제도 안에서 최대한 유리한 방법을 선택하
여 사업을 수행하고 파급효과를 추정할 것이다. 이 경우 충분한 영향의 평가가 
이루어지지 못할 수 있다.
사업중심의 모니터링방법에서 나타나는 문제점은 크게 2가지로 나누어 볼 수 
있다. 첫째는 제도적으로 사업의 영향을 평가하거나 모니터링하도록 되어 있는 
사업이 다음의 표에서와 같이 대부분 규모로 정하여져 있기 때문에 국토이용 행
위에 의하여 나타나는 문제를 모니터링할 경우 문제에 미치는 영향을 일으키는 
국토이용행위가 모두 감시의 대상이 되지 않는다는 것이다. 이러한 감시제도의 
문제점은 사업 시행자가 제도의 규제를 피하기 위하여 평가대상의 규모 이하로 
사업단위를 축소시켜 사업을 추진할 경우 이의 영향을 파악하기가 어렵다는 것
이다. 더욱이 평가대상 규모의 경계치에는 미치지 못하지만 근접하는 규모로 사
업을 추진할 경우, 이 사업에 의한 영향은 상당한 수준이라고 할 수 있다. 예를 
들면 많은 택지개발사업이 30만 m2 이상의 규모에 대하여 각종의 영향평가를 수
행하도록 규정하고 있는데, 25만 m2 규모로 사업을 추진한다면 이 사업에 의한 
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각종의 영향은 제도적으로 검토될 수 없다. 이러한 사업이 일정한 범위의 지역 
내에서 다수 발생될 경우, 이러한 사업으로 인하여 발생되는 각종의 문제에 대한 
영향은 매우 클 수밖에 없음에도 불구하고 사전적인 모니터링이 이루어질 수 없
다. 특히 사후적인 모니터링의 제도가 없는 현 상황에서는 이러한 사업들로 인하
여 문제가 심각하게 진행되어, 사회적인 문제로 부각되었을 때에 문제가 드러나
게 된다.
<표 4-1> 각종 영향평가대상사업의 규모
구분 사업명 대상사업규모 비고
환경
영향
평가
- 도시개발사업
- 택지개발사업
- 일단의 주택지조성사업
- 아파트지구개발사업
- 대지조성사업
- 도시재개발사업
- 산업입지 및 공업단지조성사업
- 관광단지 개발
- 일반폐기물처리시설
- 특정폐기물처리시설
-- 소각처리시설
- 30만m2이상
- 30만m2이상
- 30만m2이상
- 25만m2이상
- 30만m2이상
- 30만m2이상
- 15만m2이상
- 30만m2이상
- 면적 30만m2이상 또는
  매립면적 330만m2이상
- 면적 5만m2이상 또는
  매립용적 25만m2이상
- 소각용량 100톤/일이상
환경영향평가
법 제4조
교통
영향
평가
- 택지개발사업
- 산업단지개발사업
- 관광지 및 관광단지조성사업
- 유통단지조성사업
- 기타 관련법률에 의한 사업
- 부지면적 300만m2이상
- 부지면적 500만m2이상
- 시설계획지구면적 
  300만m2이상
- 부지면적 300만m2이상
- 부지면적 300만m2이상
도시교통촉진
법제13조
(중앙교통영향
심의위원회 심
의대상사업)
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<표 4-1> 각종 영향평가대상사업의 규모(계속)
구분 사업명 사업범위 비고
인구
영향
평가
- 택지개발사업
- 일단의 주택지조성사업
- 아파트지구개발사업
- 대지조성사업
- 주택개발사업
- 주택지조성사업
- 산업단지개발사업
- 특수지역개발사업
- 수출자유지역조성사업
- 공업용지조성사업
- 중소기업협동화단지조성사업
- 관광단지조성사업
- 유원지설치사업
- 온천이용시설설치사업
- 100만m2이상
- 100만m2이상
- 100만m2이상
- 100만m2이상
- 100만m2이상
- 100만m2이상
- 30만m2이상
- 30만m2이상
- 30만m2이상
- 30만m2이상
- 30만m2이상
- 10만m2이상
- 10만m2이상
- 10만m2이상
수도권정비계
획법제2조
재해
영향
평가
- 도시개발(택지개발사업 등)
- 산업입지 및 산업단지조성사업
- 관광지 및 관광단지조성사업
- 180만m2이상
- 180만m2이상
- 30만m2이상
자연재해대책
법제28조
자료: 토지공사, 택지개발사업업무편람, 2000에서 내용을 재정리
이러한 방식은 감시의 대상을 설정하는 기준을 단순한 공간적 범위가 아니고 
사업에서 얻게되는 주된 목적의 결과를 대상으로 한다고 하더라도 크게 달라질 
것은 없다. 다음의 <표 4-2>에는 주택건설사업의 세대수별 시설기준에 제시되어 
있다. 주택건설사업의 경우 이 기준에 의하여 사전적인 모니터링을 받는다고 할 
수 있다. 그러나 이 기준도 앞의 면적 중심의 기준에서와 같이 의도적으로 회피
하려 한다면 충분하게 이를 활용할 수 있는 여지가 있다. 또 그러한 사업들이 성
행할 경우 이에 대한 사업영향의 감시가 어려워진다. 그러면 각종의 필요로 하는 
시설들이 충분하게 공급되지 못함으로서 여러 가지 문제가 되는 현상들이 가속
화되어 나타날 수 있다.
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비록 의도적으로 이러한 기준을 유리하게 활용하려 하지 않았다 하더라도 결
과에 있어서는 유사한 현상을 보일 수 있다. 즉 주택건설사업의 경우 단지의 세
대수 규모는 단지의 여건에 따라서 결정되어질 것이다. 그에 따라서 단지의 세대
규모가 결정될 것이나, 당해 사업의 세대규모 이상에서 검토대상이 되는 시설은 
검토되지 않을 것이다. 때문에, 이것들이 축적될 경우  상위규모의 사업에서 검
토하여야 할 시설들에서 문제가 발생할 수 있다는 것이다.
<표 4-2> 주택건설사업시설기준
시설     세대 20 50 100 300 500 800 1천 2천 2천5백 3천 5천 비  고
관리사무소 ○ ○ ○ ○ ○ ○ ○ ○ ○ ○
경로당 ○ ○ ○ ○ ○ ○ ○ ○ ○
어린이놀이터 ○ ○ ○ ○ ○ ○ ○ ○ ○ ○
300세대미만시 
기존 어린이공
원이용가능
휴게소 ○ ○ ○ ○ ○ ○ ○ ○
주
민
운
동
시
설
운동장 ○ ○ ○ ○ ○ ○ ○
정구장․
수영장
○ ○ ○ ○ ○
소년축구장
․야구장
○ ○ ○ ○
생활체육․
청소년시설
○ 3000m2이상
유치원 ○ ○ ○ ○
300m내기존시
설 이용가능
도
로 (
m
진입도로
6 6 6 8 12 12 15 20 20 20 30 진입도로1개시
- - - 12 16 16 20 25 25 25 25
폭4m이상
진입도로2개합
단지내 4 4 6 8 12 12 15 15 15 15 15
자료: 주택건설기준등에관한규정(2003)
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둘째는 제도적으로 규정된 사업에 대하여도 각종 영향평가나 사업의 파급효과
가 검토된다 하더라도 사업의 영향평가나 파급효과의 측정이 사업 자체에 대하
여만 수행하도록 되어 있고, 이에 대한 파급효과의 공간적 범위가 수동적으로 지
정되도록 되어 있다. 따라서 비록 영향평가 대상항목에 대하여 평가가 이루어진
다 하더라도 평가대상항목에 대한 당해 사업의 영향의 정도만이 검토될 뿐이며, 
영향을 받는 평가대상 항목의 입장에서 종합적인 평가가 이루어지기 어렵도록 
되어 있다.
예를 들면 <표4-3>과 같이 환경영향평가는 대상사업의 시행으로 환경영향을 
받게 되는 지역으로서 환경영향을 과학적으로 예측 분석한 자료에 의하여 범위
가 설정된 지역에 대하여 실시하도록 되어 있다. 여기서 대상사업의 시행으로 환
경영향을 받게되는 지역은 검토되어야 할 환경영향 자체를 효율적으로 관리하는
데 필요한 지역과 공간적으로 일치하지 않을 수 있다는 것이다. 이 경우 사업에 
의하여 발생되는 환경영향이 제대로 평가될 수 없을 것이다. 교통영향평가에 있
어서도 동일한 문제가 제기된다. 예를 들면 당해 사업의 시설물의 주된 출입구와 
가장 가까운 20개 교차로 및 그 범위 내의 가로에 대하여 교통영향평가를 수행할 
경우, 대규모 개발사업의 교통영향은 지역간 교통량유발에도 심각한 영향을 미
칠 것인데, 이에 대한 교통영향을 평가할 의무가 없다고 할 수 있다.
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<표 4-3> 각종 영향평가대상의 공간적 범위설정
영향평가의 종류 평가대상지역의 공간적 범위
환경영향평가
환경영향평가는 대상사업의 시행으로 환경영향을 받게되는 
지역으로서 환경영향을 과학적으로 예측 분석한 자료에 의
하여 범위가 설정된 지역에 대하여 실시
교통영향평가
사업시행 또는 시설설치로 인하여 직접적인 교통영향을 받
은 지역
 -시설: 당해 시설물의 주된 출입구와 가장 가까운 20개 
교차로 및 그 범위 내의 가로
 -교통영향평가심의대상사업 중 철도의 건설 및 도시철도
의 건설: 여객 및 화물을 취급하는 역의 각 출입구와 가
장 가까운 4개 교차로 및 그 범위 내의 가로
 -교통영향평가심의대상사업 중 도로의 건설 및 도시계획
사업 중 도로의 건설: 당해 접속도로와 가장 가까운 4
개 교차로 및 그 범위 내의 가로
인구영향평가 사업지역 내 및 사업시행으로 영향을 받을 지역
재해영향평가
재해와 관련된 직간접, 장단기적 영향을 포함한 사업부지 
및 주변지역의 재해관련 영향을 제거감소완화 또는 방지시
킬 수 있도록 범위 설정
자료: 환경영향평가법, 도시교통정비촉진법, 수도권정비계획법 및 자연대해대책법
그러나 사업의 영향을 받는 공간적 범위는 <그림4-1> 중 우측의 문제중심에서 
보는 것과 같이 사업구역을 포함한 컴뮤니티나 유역권과 같이 보다 광범위한 지
역이 될 수도 있다. 이 경우 앞서 언급한 사업중심의 모니터링을 수행할 경우 정
확한 모니터링이 이루어지지 못할 가능성이 있다. 사업중심의 모니터링은 <그림 
4-1> 좌측의 그림의 개념으로 수행되는 이  과거 경험하였던 난개발과 같은 현상
은 이러한 방식의 사업영향평가 혹은 검토를 통하여 인허가 업무가 수행되고 개
발함으로써 발생했다고 판단된다. 
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<그림 4-1> 국토이용모니터링 접근방법: 사업중심과 문제중심 
기반시설
모니터링
공간범위
사업구역
문제중심사업중심
각종 영향평가나 인허가를 거친 사업에 의한 국토이용 행위 자체는 제도적으
로 합법성이나 당위성을 가질 수 있다. 또 이러한 국토이용 행위는 국민의 경제
적 사회적 활동을 위하여 필수적이고 어느 측면에서는 이러한 것들이 장려될 필
요도 있는 사업이다. 다만 그러한 국토이용 행위가 특정부문에서 부정적인 혹은 
원하지 않는 결과를 초래함으로써 국가적 혹은 지역사회에 좋지 않은 영향을 미
치고 사업대상지역 주변의 삶의 질을 부분적으로 저하시키는 현상이 문제이고 
관심의 대상인 것이다.
국토이용모니터링의 목적은 국토이용 행위가 초래하는 이들 바람직하지 않은 
“영향”들을 감시하여 문제를 발견하거나 문제발생 가능성을 탐지하는 것이다. 
그리고 발견된 문제들을 행정 혹은 정책 결정자에게 정보로 제공함으로써 문제
의 조기해결 혹은 방지를 도모하는 것이다. 이에 대한 모니터링을 수행함에 있어
서 문제가 제대로 감시될 수 있도록 합리적이고 종합적인 방법을 적용하는 것이 
매우 중요하다.
예를 들면 주거단지 개발은 인구의 변화를 가져옴으로써 각종의 도시기반시설
의 수용능력 그리고 더 나아가서 도시기반시설의 질적 측면에 영향을 주게 된다. 
사업중심의 모니터링은 주거단지 개발의 입장에서 도시기반시설에 미치는 영향
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을 측정하여 도시기반시설의 질 혹은 도시기반시설의 수용능력에 대한 평가를 
하는 것이다. 그러나 도시기반시설은 오로지 일정규모 이상의 신규 주거단지 개
발에 의하여만 영향을 받는 것이 아니며, 주변의 다른 여러 형태의 국토이용행위
에 의하여 복합적인 영향을 받는다. 따라서 도시기반시설이 받는 충격을 제대로 
평가하기 위해서는 도시기반시설의 입장에서 도시기반시설이 기존에 받고 있는 
그리고 새로운 혹은 계획된 사업에 의하여 받게될 영향을 평가하는 것이 보다 
정확한 도시기반시설에 대한 영향을 평가하는 것이다.
이상에서 사업중심의 모니터링 방식이 가지고 있는 문제점이 검토되었다. 이
러한 문제점들을 개선하고 국토이용행위에 대한 모니터링이 이루어지기 위해서
는 규모기준에 의한 사업 중심의 모니터링제도가 개선되어야 한다. 사업 자체에 
대한 평가 방식으로는 모니터링하는 목적을 충분히 달성할 수 없다. 국토이용 행
위가 일으키는 문제를 정확하게 그리고 총체적으로 모니터링하기 위해서는, 모
니터링에서 감시하려는 내용을 대상으로 다음 <그림 4-2>의 개별문제 중심의 모
니터링으로 방향을 전환하는 것이 필요하다.
국토이용모니터링의 실제 대상은 국토이용행위 그 자체(사업중심)가 아니라 
국토이용행위가 자연환경, 생활환경, 사회경제환경 등에 영향을 미쳐 발생될 수 
있거나 발생되는 변화 즉 문제이다. 국토이용모니터링의 대상을 영향을 받는 요
소 중심으로 설정할 경우 모니터링의 주체에 대하여도 명확한 결정을 가능하게 
해주며 따라서 관련 정책결정자도 매우 명확하여진다는 장점이 있다. 그러나 사
업중심의 경우 가져올 영향 자체를 찾아내는 것도 복잡하고 무엇을 어떻게 모니
터링 하여야 할지 그리고 어떻게 평가하여야 할지 혼란스러울 수도 있을 것이
다..
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<그림 4-2> 개별문제중심 국토이용모니터링 
사업중심
문제분석
문제A중심
사업분석
문제B중심
사업분석
문제C중심
사업분석
문제D중심
사업분석
사업중심 개별문제중심
2) 국토이용모니터링 구역(Land use Monitoring Domains : LMD)의 개념
(1) LMD의 개념
국토이용행위가 사회기반시설 및 환경 등에 미치는 문제를 중심으로 모니터링
을 수행하기 위해서는, 국토이용행위가 일으키는 변화의 공간적 범위를 합리적
으로 설정하는 것이 매우 중요하다. 이들 문제들이 적용되고 발생할 수 있는 공
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간적 범위를 합리적으로 설정하기 위해서는 문제들을 특성화, 구체화해야 한다.
이러한 문제중심의 모니터링을 수행하기 위해 설정하는 공간적 범위를 국토이
용모니터링구역(Land use Monitoring Domain: LMD)라고 하기로 한다. 국토이용
모니터링 구역은 자연자원 및 환경관리 분야에서 사용되는 RMD(Resource 
Management Domain) 개념을 바탕으로 한 것이다 (Babu, 2000). RMD는 자연자원 
및 환경관리에 있어서 문제정의, 대안분석 및 하나 이상의 자원에 대한 지속가능
한 이용을 증진시키기 위해 특정 문제들을 적용하는 공간단위(landscape)로 정의
하고 있다 (Turnbull, 1996).
본 연구에서 LMD는 다음의 <그림 4-3>에 제시되어 있는 것과 같이 국토이용 
및 개발 행위가 유발하는 문제를 다루기 위하여 “동일하게” 관리하여야 할 공간
적 범위로 정의한다. 문제를 다루는데 있어서는 같은 유형의 문제라 하더라도 이
와 관련된 지역의 공간적 범위는 다를 수 있다. 따라서 LMD는 각각의 지역에 
대한 각각의 문제에 대하여 설정되어야 할 공간적 범위이다. 즉 문제나 시설이 
공유되는 공간적 범위로서 동일 LMD 내에서는 어느 특정 부분에서 영향을 미치
는 요소에 변화가 발생한다면 동일 LMD 내의 모든 지역은 같은 영향을 받게된
다. 즉 그 문제에 관한 한 일종의 공간적 공동체라고 할 수 있다.
<그림 4-3> 기반시설의 LMD
기반시설
기반시설
공유범위
사업구역
기반시설의 LMD
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LMD는 국토이용 및 개발 행위의 공간적 범위의 측면에서의 접근보다는 오히
려 문제를 관리하거나 모니터링 하기 위한 구역이라고 보는 것이 합당하다. 그 
이유는 국토이용 행위에 의한 영향을 파악하기 위한 공간적 범위가 아니라, 국토 
상에서 일어나는 제반의 문제가운데 모니터링 하고자 하는 내용을 중심으로 설
정되는 공간적 범위이기 때문이다.
LMD의 공간적 범위는 국토이용행위에 의하여 설정되는 구역이 아니고 다루
고자 하는 문제의 내용과 문제를 파악하고자 목적에 따라서 결정되므로, 동일한 
문제에 대하여도 정책적 위계에 따라서 달라질 수 있다. 
LMD는 따라서 모니터링 하고자 하는 문제가 설정되면 다음의 <그림 4-4>에서
와 같이 각각의 문제에 대하여 지역별 특성에 따라서 형성되어져야 한다. 그리고 
이들의 파급효과나 영향을 측정하기 위하여 필요로 하는 자료들이 이들 지역의 
단위로 수집되어야 한다. 예를 들어 국토이용행위로서 주거단지를 개발하는 것
이 도시계획시설에 미치는 영향을 모니터링할 경우, 학교시설을 중심으로 보면 
각급 학교별로 설정되어 있는 학군이나 학구가 각급 학교별 국토이용모니터링 
구역이 될 수 있다.
<그림 4-4> LMD 설정개념
하천유역권 상수도공급권 중학교학군 도로교통영향권
(2) LMD의 특성
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① 공간적 범위의 가변성
LMD는 동일한 국토이용행위에 대해서도 관련 정책의 위계, 모니터링의 목적
에 따라 그 공간적인 범위가 좁은 지역으로 분할되거나 넓은 지역으로 합병되는 
등 다양할 수 있다. 또 행정적으로 행정구역을 중심으로 관찰하여야 할 국토이용 
현상의 경우 LMD는 전 국토, 광역시도, 시군구, 커뮤니티, 사업구역 등이 될 수
도 있다. 기능적으로는 하천 유역권, 학군, 상수도 공급권역 등의 범위를 취할 수 
있다.
예를 들어, 자연자원 중 희귀종 혹은 보호종 등과 같은 경우에는 각각의 개체 
하나 하나도 관리대상이 될 수 있으며, 이때 이들의 활동범위 혹은 이들의 생장
에 영향을 줄 수 있는 공간적 범위가 LMD가 될 것이다. 하천오염의 경우는 관찰
하고자 하는 지점을 기준으로 설정된 유역권이 LMD로 설정될 수 있을 것이다. 
그리고 유역권 내에서 당해 사업을 포함한 오염원들의 오염물질의 배출에 대하
여 조사함으로써 관찰하고자 하는 지점의 하천오염에 대하여 총체적인 분석이 
이루어져야 할 것이다.
② 모니터링 요소의 다면성
모니터링할 요소들은 실제 일어나고 있는 구체적인 국토이용 행위, 그리고 그 
행위가 영향을 미치는 사회적‧경제적 요인 등이며, LMD를 통해 이러한 요소들
을 유의미하게 공간 속에 담아낼 수 있다. 그러나 한 공간은 당연하지만 다양한 
현상을 담고 있기 때문에 다양한 모니터링의 요소를 담고 있을 수밖에 없다. 따
라서 공간적 범위는 서로 다를지라도 하나의 공간은 다수의 LMD를 가질 수 있
다. 예를 들면, 특정한 하나의 공간적 범위 안에 동‧식물상과 같은 자연환경, 교
육, 상하수도시설, 도로 등 여러 가지 도시기반시설이 각각의 LMD를 형성하게 
되며 한 국토 상의 공간은 각각의 LMD에 포함되어 있다.
③ 모니터링 요소에 대한 가측성
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국토이용 행위로 발생할 수 있는 문제를 규정하고 모니터링의 목적에 맞는 대
상을 선정한 후 이에 의하여 LMD를 선정하여, 자료를 획득하고 정보를 산출한
다. 각각의 국토이용 상 문제 수준에 맞는 LMD를 선정해야 하며, 이에 대한 판단 
기준을 수립해야 한다. 판단기준은 때로는 정성적인 것이 될 수도 있겠으나, 가
급적이면 정량적으로 측정이 가능한 것이 바람직하다. 그럼으로써 모니터링의 
결과를 보다 명확하게 측정하고 비교하고 제시할 수 있을 것이다. 그러나 때로는 
정량적으로 나타내기 어려운 내용이 있을 수 있으며, 이 경우 정성적인 판단을 
하는데는 전문적인 지식과 경험을 바탕으로 이루어지도록 한다.
3) LMD의 설정 원리
LMD는 모니터링 하고자 하는 문제와 관련 정책적 위계에 따라, 문제마다의 
특성을 포함하고, 이를 측정‧관측하여 자료를 획득할 수 있는 공간적 범위로 설
정하여야 한다. 따라서 LMD는 동일한 문제에 대해서도 관찰하고자 하는 목적 
혹은 정책적 위계에 따라 공간적 범위가 다를 수 있으며, 동일한 정책적 위계를 
가지더라도 문제가 다르면 다른 LMD가 설정될 수 있다. 그렇다 하더라도 동일
한 모니터링의 대상과 목적에 의거하여 동일하게 다루어져야 할 공간적인 범위
가 설정될 수 있으며, 이것을 원칙으로 LMD가 설정되어야 한다는 것이다. 
이렇게 LMD가 설정될 경우, 제도적 규제를 피하고자 사업규모를 줄여 추진하
는 경우에도, 이러한 종류의 사업이 미치는 영향, 즉 문제 중심의 모니터링을 수
행하면 사전에 발견하여 조치할 수 있다. 특히 지리정보시스템(Geographic 
Information System: GIS)의 발달로 해당 정책과 모니터링의 목적에 따라 모니터
링 요소 및 모니터링의 공간적인 범위를 용이하게 구현할 수 있으며 신뢰성 있는 
분석이 가능하다.7)
7) Eswaran Hari, et al. 2000. Resource management domains: a biophysical unit for assessing and monitoring 
land quality. Agriculture, Ecosystems and Environment 81. pp.155-162.
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2. 모니터링 대상의 컴포넌트화
1) 컴포넌트기반 모니터링 접근방법(Component Based Monitoring 
Approach : CBMA)의 개념
국토이용으로 인해 발생하는 문제 중심의 모니터링 대상 설정은 모니터링의 
대상을 매우 세분화시키기 때문에, 체계적으로 다루지 않으면 혼란스러울 수 있
다. 이러한 것을 피하기 위해서 모니터링 대상을 요소별로 컴포넌트화 시키는 것
이 필요하다. 모니터링의 대상을 컴포넌트화 하기 위해서는, 각종 국토이용행위
를 분류하고 이러한 행위에 의해 발생할 수 있는 교육시설의 부족, 교통시설의 
부족 등과 같은 다양한 문제들을 정의해야 한다. 
즉 각종 국토이용 및 개발행위에 의하여 나타나는 문제 중 감시하고자 하는 
구체적인 문제들로서 가급적 단일 현상들로 세분하여 모니터링 대상으로서의 컴
포넌트를 규정하여야 한다. <그림 4-5>에서 보는 것과 같이 복합적 현상을 대상
으로 할 수밖에 없는 경우에도 문제를 세분화하여 최대한 단일현상들의 복합체
로서 정의하여 컴포넌트화 하여야 한다. 그림의 좌측은 문제를 최대한 세분화하
여 단일현상으로 분해한 컴포넌트 형태의 문제들이다. 그리고 그림내의 우측은 
이러한 컴포넌트 형태의 모니터링 대상이 복합적으로 검토되어야 할 경우의 방
식에 대해 개념적인 형태의 그림으로 나타낸 것이다. 복합적인 형태의 문제들은 
실제로 모니터링의 영향을 검토하여야 할 내용들이 공간적으로 더욱 세분되어 
나타난다. 예를 들면 우측 상단의 문제 B와 문제 C를 복합적으로 검토하여야 할 
경우, 검토하여야 할 공간적인 단위는 ⓐ, ⓑ, 그리고 ⓒ의 세 구역으로 나뉘어질 
것이다. 이들 현상들이 단순한 가산적 현상이라면, 문제 B와 C의 검토결과를 중
첩하면 될 것이지만, 상호작용이 발생할 것이라고 본다면, ⓒ지역의 검토는 좀더 
복잡한 검토가 요구되는 지역이라고 할 수 있다.
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<그림 4-5> 컴포넌트기반 국토이용모니터링
문제A
문제B
문제C
문제D
ⓐ ⓑⓒ
ⓐ
ⓐ
ⓐ
ⓑ
ⓑ
ⓑ
ⓒ
ⓒ
ⓒ
ⓓ ⓔⓕ
2) 추상적 개념의 국토이용 현상과 CBMA
추상적 개념의 국토이용 현상에 대한 모니터링은 국토이용 현상 자체에 대한 
개념에 따라서 다양한 정의와 관련 요소들의 개입이 가능하다. 예를 들면 난개발
의 경우 특정한 제도적 혹은 정형화된 형태의 개발이 아니기 때문에, 그 공간적 
범위도 공식적으로 설정되기 어려운 개념적 차원의 국토이용상 문제 현상이라고 
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할 수 있다. 난개발과 관련된 문제들로서는 환경적인 문제에서부터 도시기반시
설에 이르기까지 다양한 것들이 있다.
이렇게 모호한 개념의 국토이용 행위상 문제에 대하여도 CBMA의 개념으로 
문제에 접근하면 효과적으로 그리고 손쉽게 문제를 분석하고 평가하여 볼 수 있
다. 즉 CBMA에서는 난개발의 총체적 개념으로 접근하는 것이 아니고 난개발의 
개념을 구성하고 있는 요소들을 규정하고 요소 별로 접근하는 방법을 사용한다. 
난개발이라고 할 경우 이들 요소가 모두 나타나는 경우에 대하여 난개발이라는 
개념을 적용하는 것은 아니며, 구성 요소들 중 몇몇 현상이 일정 지역에서 나타
날 경우 난개발이라고 규정할 수 있다. 
CBMA에 의하면 난개발 자체를 대상으로 문제를 접근하거나 모니터링하는 것
이 아니다. 이 방법은 국토이용과 관련된 문제의 요소들을 각각에 대하여 분석하
고 문제를 제기한다. 그리고 이 결과를 종합하여 문제지역을 구명할 수 있으며, 
난개발과 같은 추상적인 개념에 대하여도 분석자의 개념에 따라서 유연하게 대
처할 수 있다. 또한 난개발의 종류가 난개발 현상을 규명하는 요소들 간의 최소
한의 개수의 조합의 수만큼 많아질 수 있다 하더라도, 관련 요소들을 이용하여 
난개발의 공간적 범위와 양태를 명확하게 규명할 수 있다.
3) 단위개발사업과 CBMA
국토이용행위 특히 단위개발사업에 대한 모니터링은 사업 자체에 대해 수행할 
경우 대부분 통계적 차원의 관리에 그칠 수 있다. 그러나 실질적으로 모니터링 
해야할 내용은 해당 사업의 수행으로 인하여 초래될 다양한 국토의 변화 현상으
로, 사업으로 인한 국토 변화들을 추출하고 컴포넌트화하여 각 국토변화에 대한 
내용을 구체화‧객관화해야 한다. 컴포넌트화된 국토 변화 내용 및 문제들에 대해 
모니터링을 수행한 후, 모니터링 결과를 정보화하고 종합하여 평가함으로써 사
업 자체에 대한 모니터링 수행이 가능하다.
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3. 국토이용모니터링 과정
1) 모니터링 과정분류의 필요성
국토이용모니터링 과정은 특성이 다른 여러 단계로 구분되는데 다음과 같은 
이유로 모니터링 과정을 정의하는 것이 필요하다. 첫째는 모니터링의 각 단계는 
선후관계가 있고 서로 영향을 미칠 수 있다. 따라서 
둘째, 국토이용모니터링 과정은 모니터링 유형과 관계없이 동일하기보다는 모
니터링의 목적, 유형에 따라 각 과정의 중요성이 다르고, 이에 따라 방법, 기준 
등이 달리 적용되어야 하고 중점을 두어야 할 내용도 달라짐
셋째, 국토이용모니터링에 정보기술을 적용하기 위해서는 적절한 모니터링 프
로세스가 정의될 필요가 있다. 과정이 확립되지 않은 상태에서 모니터링이 수행
될 경우, 정보기술의 적용이 때로는 어려울 수도 있다. 이것은 건설공사를 할 경
우 필요한 순차적 과정을 PERT 등과 같은 방법으로 설정하고 건설공사를 수행
하여 나가는 것과 같은 원리이다. 기초공사가 이루어지지 않은 상태에서 골격이 
세워질 수 없고, 골격이 세워지지 않은 상태에서 외벽공사가 이루어질 수 없는 
것이다. 
Babu(2000)는 모니터링의 단계를 자연자원모니터링을 대상으로 하여 검토하
고 다음의 <그림 4-6>과 같이 7단계로 분류하여 제시하였다. 이와 같은 단계분류
는 자연자원모니터링을 대상으로 하고 있으나 일반적인 모니터링에서도 적용할 
수 있는 분류단계라고 할 수 있다.
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<그림 4-6> 자연자원모니터링의 과정(Babu 2000)
국토이용 관리 단위 및 의사결정 업무부서 확인국토이용 관리 단위 및 의사결정 업무부서 확인
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정보생산 방법 구상정보생산 방법 구상
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분석결과 및 정책결정 정보제공분석결과 및 정책결정 정보제공
국토이용 모니터링 시스템 재점검국토이용 모니터링 시스템 재점검
스텝 1
스텝 2
스텝 3
스텝 4
스텝 5
스텝 6
스텝 7
2) 국토이용모니터링 과정 
이 연구에서는 국토이용모니터링 과정을 Babu의 모형을 바탕으로 다음의 <그
림 4-7>과 같이 구성하였다. 국토이용모니터링 과정은 Babu의 모형과 상당한 정
도 일맥상통하지만 과정간의 상호작용이 발생하는 것을 충분히 반영할 수 있도
록 한 것이다. 여기서 제안된 과정은 정책결정권자의 수요를 바탕으로 한 모니터
링의 목적 정립, 모니터링의 시‧공간적 단위 설정, 모니터링지표 산출 및 모니터
74
링 결과의 정책 반영 등으로 이루어진다.
(1) 국토이용관련 정책결정권자의 수요 파악
각종 국토이용 정책에 직접적으로 도입되어 활용되기 위해서는 모니터링 체계
를 수립하기 이전에, 모니터링의 결과가 사용될 해당 국토이용 관련 정책결정 과
정 및 정책결정권자의 수요를 파악해야한다. 어디에 어떻게 사용할 것인지에 대
한 설정이 없이 수행되는 모니터링은 그 결과가 비록 도출되었다 하더라도 주인
이 없는 것이 될 수 있다. 따라서 국토이용모니터링이 의미 있는 것이 되기 위하
여 국토이용모니터링 과정의 시작은 모니터링 결과의 수요자에 대한 수요나 요
구사항의 조사가 되어야 할 것이다.
(2) 모니터링 목표, 대상 및 시‧공간적 단위 설정
다음의 과정으로 검토하여야 할 것은 관련 정책과 정책결정권자의 수요 파악 
결과에 따라 모니터링의 목표를 설정하고, 모니터링의 목표에 맞는 대상을 선정
하는 것이다. 모니터링 대상에 따라 모니터링을 수행해야할 시기 및 주기, 모니
터링의 공간적 범위 등이 다를 것이다. 따라서 모니터링 대상과 목표를 명확히 
설정한 후, 이들에 맞는 모니터링의 시공간적 단위를 설정하여야 한다.
(3) 모니터링 지표 산출 및 모니터링 결과의 정책 반영
모니터링 대상과 목표에 따라 이를 설명하거나 규정할 수 있는 지표가 어떤 
것이 있는 지 검토하고 어떻게 이를 산출할 것인가를 규정하여야 한다. 이러한 
지표는 정성적인 것도 포함될 수 있겠으나 가급적 정량적인 것이 될 수 있도록 
하여야 한다. 그럼으로써 모니터링의 결과를 명확하게 비교하여 볼 수 있도록 한
다. 
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<그림 4-7> 단순화한 국토이용모니터링 과정
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다음에는 이들 모니터링 지표를 산출하기 위한 자료 수집 계획을 세우고, 이에 
따라 획득된 자료를 근거로 국토이용행위가 미치는 영향을 지표로 산출하여, 국
토이용이 미치는 각종 영향 및 문제를 도출여야 한다. 그리고 이들 결과가 정책
결정자에게 제공되고, 문제점이 검토된 후 다시 feedback이 이루어져서 모니터링 
체계가 개선될 수 있도록 한다.

제 5장∙국토이용모니터링 시행을 위한 주요 검토사항  77
5C H A P T E R
국토이용모니터링 시행을 위한 주요 검토사항
1.국토이용모니터링 대상
국토이용모니터링은 국토이용으로 주변환경에 영향을 미쳐서 국토 상태가 변
화하는 정도를 시‧공간적으로 감지하고 분석하는 과정이다. 즉, 국토 상태의 변
화를 감지하기 위해서 국토이용행위 자체를 평가하는 것이 아니라 모니터링 대
상으로서 문제자체를 평가한다. 따라서 모니터링의 대상이 무엇이냐가 매우 중
요하다. 
유엔환경계획기구(UNEP)는 국토상태를 환경이라고 보았을 때 자연환경과 인
간환경으로 분류하고 여기에 속하는 환경구성체를 기준으로 대상을 정하였다8). 
즉, 자연환경은 대기, 해양, 물, 육상생태계 등으로 인간환경은 인구, 주거, 에너
지, 환경교육 등으로 나누어 환경의 대상이라고 보았다. 환경백서에는 환경의 대
상과 영역을 물리적 환경과 사회적 환경으로 나누고, 다시 물리적 환경은 자연환
경과 생활환경으로 나누어서 분석하였다. 환경백서와 비슷한 개념이기는 하지만 
어떠한 사업의 시행으로 환경에 변화를 가져오는 모든 해로운 직간접적인 영향, 
8) 김번웅․오영석. 1997. 「환경행정론」. 서울 : 대영문화사. p129.
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장단기적인 영향을 예측하고 이에 대한 저감방안을 수립하는 환경영향평가는 크
게 자연환경, 생활환경, 사회경제환경, 공통분야의 4개 분야로 구분9)하여 영향의 
유무를 평가한다. <표 5-1>은 유엔환경계획기구나 환경백서, 환경영향평가에서 
다루고 있는 평가대상으로 크게 자연 환경, 사회적 환경으로 구분하고 있으며 세
부항목은 크게 차이가 없다.
<표 5-1> 환경평가 대상
분야 대분류 항목 세부항목
유엔환경계획
기구
자연환경 대기, 해양, 물, 육상생태계
인간환경
인구, 주거, 
에너지, 
환경교육
환경백서
사회적환경 -
관련법규의 제․개정, 연구․조사기능, 
환경교육, 투자재원 확충, 환경오염 
피해구제
물리적환경
자연환경 자연보호, 토양보전, 해양, 기타
생활환경 대기, 수질, 폐기물, 유해화학물 관리, 
소음․진동, 악취, 기타
환경영향평가
공통
토지이용계획, 시설배치계획, 
법면처리대책, 특정야생동․식물, 
천연기념물의 보호대책, 철새보호대책
자연환경
기상 기온, 일조시간 등 기상변화, 
수림대제거 등에 따른 국지기상
지형․지질 지형변화, 토지․사면의 안정성, 
지반침하여부, 표사․퇴사변화
동․식물상 육상, 육수, 해양 동․식물
해양환경 해양수질오염도, 해역이용상황, 수자원이용상황
수리․수문 댐수위, 유량
9) 정연만. 2000. 「환경영향평가법의 체계정립에 관한 연구」. 동아대박사학위논문. p35.
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<표 5-1> 환경평가 대상(계속)
분야 대분류 항목 세부항목
환경영향평가
생활환경
토지이용 주변 토지이용상황을 고려한 입지분석, 완충녹지설치계획
대기질 배출오염물질, 분진
수질 수질오염도, 유황변화, 수역이용상황, 
지하수
토양 토양오염물질
폐기물 쓰레기발생량, 분뇨발생량, 
산업폐기물발생량
소음․진동 소음, 진동
악취 악취농도
전파장애 전파의 차폐:반사장애
일조장애 일영상황
위락․경관 위락, 경관
위생․공중보건 위생시설, 공중보건사항, 작업환경조건
사회․
경제환경
인구 인구변화, 인구구성변화
주거 주거특성변화, 이주사항
산업
산업구조 및 소득수준변화, 지가 및 
임대료변화, 타사업과의 연계성, 본 
대상사업의 특성 및 계획
공공시설 공공시설의 분포․규모 등, 대상지역의 공공시설계획
교육 교육시설, 교육환경
교통 교통량변화, V/C, 서비스수준의 변화
문화재 문화재 및 매장문화재, 주위환경변화
80
실제로 본 연구에서 다루고 있는 국토이용의 변화를 분석한다는 측면에서 보
았을 때, 모니터링을 수행할 대상은 국토 전반적인 환경의 변화라고 할 수 있다. 
즉, 국토 전반적인 환경의 변화라 함은 자연환경의 변화, 생활환경의 변화, 사
회․경제환경의 변화로 구분할 수 있고, 이러한 변화를 분석하여 국토이용에 따
른 각종 영향을 분석하여 사전에 문제를 예측하거나 사후에 발생한 문제를 제거
할 수 있도록 한다.
이러한 세 가지 환경은 다시 실제 지표면의 변화 유무에 따라 나누어진다. 실
제로 국토이용이라는 지표면 위에서 시행되는 행위에 따라 표고, 경사도, 지반침
하, 토사 유출 등의 지표변화를 유발한다. 또한 지표면 위에서 시행되는 행위라 
할지라도 해양수질오염이나 기온, 습도 등 지표의 물리적 변화가 나타나지는 않
지만 대기 오염이나 해양 오염, 폐기물처리 용량 등의 변화가 나타나는 경우가 
있다. 
따라서 모니터링의 대상을 크게 자연환경, 생활환경, 사회․경제적 환경으로 
나누고 이를 다시 지표변화를 동반하는 경우와 지표변화가 없는 경우로 나누어  
평가대상을 구분하고자 한다(표 5-2). 이때 모니터링 대상은 국토이용 문제중심
으로 컴포넌트화 하여 모니터링 유형별로 융통성 있게 선택하고 사용할 수 있도
록 한다. 
국토이용모니터링 대상으로서 지표변화를 동반하는 자연환경은 지형변화의 
여부를 평가하기 위한 표고, 경사도, 원지형 변화정도 등이 있고, 지표변화를 동
반하지 않는 자연환경 변화는 수질환경기준에 따른 pH, COD 등을 통하여 해양
수질오염을 분석할 수 있다. 또한 지표변화를 동반하는 생활환경으로서는 토지
이용현황 및 변화를 모니터링함으로서 도시확산, 농지감소, 녹지감소 등을 파악
할 수 있고, 지표변화를 유발하지 않는 생활환경으로 아황산가스, 일산화탄소 등
의 대기질 변화, 폐기물 발생량 변화 등을 모니터링 대상으로 한다. 사회․경제
환경은 인구, 주거특성, 교육시설 등을 모니터링 대상으로 하여 분석하고, 토지이
용계획, 시설배치계획 등 각종 국토이용관련 계획도 모니터링 대상이라고 할 수 
있다.
제 5장∙국토이용모니터링 시행을 위한 주요 검토사항  81
<표 5-2> 국토이용모니터링 항목 및 대상
부문 모니터링 항목 모니터링 대상
자연환경
지표변화 동반
지형변화
표고, 경사도, 원지형 변화정도, 
불연속면․연약면 존재여부, 
절․성토로 인한 나지 발생
토지․사면의 
안정성 법면구배, 법면높이
지반침하여부 지반침하 깊이(갯벌, 습지 등 매립의 경우)
표사․퇴사변화 토사유출량
녹지면적 및 
동식물서식지 감소
녹지면적, 녹지네트워크 및 톡지 
파편화 정도
지표변화 없음
육상․육수․해양 
동식물 변화
각종 동식물 종수 및 개체수,
외래종수 및 개체수, 이동통로, 
호소수온체계의 변화
해양수질오염
수질환경기준(pH, COD, DO, 
대장균수, 용매추출유분, 총질소, 
총인 등 26개 항목),
연안해양 수온분포,
부영양화 시기 및 정도
하천, 호소, 지하수 
수질오염
하천 및 호소 유황․유화 변화, 
상수원 수질오염도, 하상내 
심저부의 상태, 지하수 양 및 
흐름의 변화, 여울 및 소의 상실
식생종, 영․경급 및 
식생활력도
식생 종․종수, 영․경급, 
식생구조, 식생지수, 외래종
국지기상 변화 기온, 기온분포, 습도, 바람세기 및 방향
댐수위 및 유량변화 댐수위, 유량
생활환경 지표변화 동반
도시확산, 농지감소, 
녹지감소
토지이용현황 및 변화, 녹지면적, 
도시확산 속도, 농지면적
수역이용현황 변화 하천시설물, 하천복개, 수변지역 토지이용
지하수 및 온천 
개발현황 개발위치 및 밀집분포도, 개발량
경관 변화 생태축, 녹지축, 녹지율, 
녹지면적
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<표 5-2> 모니터링 항목 및 대상(계속)
부문 모니터링 항목 모니터링 대상
생활환경 지표변화 없음
대기질 변화
대기환경기준 항목(아황산가스, 
일산화탄소, 이산화질소, 
미세먼지, 오존, 납)
하천 및 호소 
수질오염
수질환경기준항목(생활환경기준 
pH, BOD, COD, SS, DO, 
대장균균수, 총질소, 총인 등 8개 
항목, 사람의 건강보호기준 Cd, 
As, CN, Hg, 유기인, Pb, 
6가크롬, PCB, 
음이온계면활정제등 9개 항목), 
부영양화 시기 및 정도
토양오염
토양오염 우려 기준과 대책기준 
항목(카드뮴, 구리 등 중금속 
어염물질을 포함한 총 16개 항목)
폐기물처리 용량
폐기물 발생량 변화 및 폐기물 
처리용량
(생활폐기물 및 사업장 폐기물)
소음․진동
공장소음․진동 배출허용기준, 
생활소음․진동의 규제대상 및 
규제기준 부합여부, 
주변도로에서의 차량속도
사회․경제
환경 변화
-
인구 및 
인구구성 변화
인구, 인구구성
주거특성 변화
주거특성(단독주택, 아파트, 
무허가건물 등), 주거밀도
환경기초시설 용량
상수공급량, 오․하구처리용량, 
오․하수처리율, 하수관거 
보급률, 상하수도 관거 누수율
교육시설 및 
교육환경 변화
교육시설,
교육환경(통학거리, 학급수, 
학급별 인원수, 교사수 등)
교통시설 및 교통량 
변화
철도, 지하철, 도로길이, 도로폭, 
교통량, 출퇴근소요시간
병원․상가 등 
기초생활시설
병원, 상가, 공공기관, 공원녹지, 
체육시설 등
문화재 문화재 현황, 문화재 훼손
정연만. 2000. 환경영향평가법의 체계정립에 관한 연구. 동아대박사학위논문. p.35. 재정리
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2. 측정방법과 평가기준
1) 국토이용모니터링 측정방법
국토이용에 따른 문제를 모니터링하기 위한 항목과 모니터링 대상은 앞에서 
제시한 바와 같이 매우 다양하다. 이러한 다양한 모니터링 대상을 측정하는 방법 
또한 매우 다양하다. 또한 모니터링 대상 하나 하나의 특성을 반영해야 하므로 
매우 전문적인 접근이 필요하다. 그러나 국토이용모니터링을 수행하기 위하여 
모니터링의 유형에 따라 측정방법 및 평가기준을 일반화하여 제시하는 것이 필
요하다. 
국토이용모니터링 측정방법은 크게 수치로 표현되는 정량적인 방법과 전문가
나 행정담당자들의 주관적인 의견을 듣거나, 일반시민들의 제보에 의해 측정하
는 방법을 들 수 있다. 
(1) 정량적 측정방법
국토이용의 변화를 측정하기 위한 정량적인 방법은 흔히 수치로 표현되어 지
는 관측자료, 통계자료 등을 이용하여 그 변화경향 혹은 변화량 등을 표현하는 
방법이다. 
국토이용모니터링 대상의 특성에 따라 측정방법이 달라지는데, 지표변화의 유
무와 관계없이 자연환경의 변화를 모니터링 하기 위해서 정량적 측정방법을 사
용할 수 있는 항목은 표고, 경사도, 토지나 사면의 법면구배, 법면높이, 지반침하 
깊이, 토사유출량, 녹지면적, 육상․육수․해양 동식물의 변화, 해양수질오염변
화, 기온, 습도 등의 기상변화, 유량 및 댐수위 등의 변화 등을 정량적으로 측정할 
수 있다. 
생활환경 변화를 모니터링하기 위해 정량적인 측정방법을 사용할 수 있는 대
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상은 녹지면적, 농지면적, 토지이용현황의 면적변화, 하천시설물, 녹지율, 녹지면
적등의 경관변화, 대기질 변화, 수질오염 정도, 토양오염 정도, 폐기물처리 용량
변화 등이다.
사회․경제환경 변화를 모니터링하는 항목 중에서 정량적인 방법을 사용할 수 
있는 것은 인구수나 인구구성의 변화, 주거밀도, 환경기초시설의 용량, 교육시설
수의 변화, 교통량, 출퇴근소요시간 등의 교통시설 및 교통량 변화, 병원, 상가, 
공공기관, 공원녹지, 체육시설 등 기초 생활시설의 개수 등을 평가함으로서 국토
이용모니터링을 수행한다.
현재 이와 같이 정량적인 방법으로 국토이용모니터링 대상의 변화를 측정하는 
것은 매년 발간하는 국토이용 연차보고서나 각종관련 통계 등이 여기에 속한다
고 할 수 있다. 그러나 국토이용 연차보고서나 각종 관련 통계자료들은 모니터링
을 위해서 만들어지는 자료가 아니므로 모니터링을 목적으로 하여 변형 혹은 재
구성이 필요하다. 
정량적 측정방법은 흔히 지역단위, 시계열단위로 분석되고 측정되기 때문에 
국토이용 행위가 이루어진 후에 행정구역단위별 혹은 국토이용 행위가 나타난 
특정지역단위로 시간적인 변화를 볼 수 있는 것이 일반적이다. 따라서 발생하는 
문제를 제거하기 위한 지원수단으로서 이용될 수 있다. 또한 계속적인 측량을 통
하여 주기적인 시계열적 변화를 측정하여 향후 발생할 수 있는 문제에 대한 예측
을 하고 이를 방지할 수 있는 모형시스템을 구축하는 것이 가능하다. 따라서 주
기적 혹은 비주기적으로 적절한 시기에 따라 국토이용의 변화를 계속적으로 모
니터링하여 사전에 문제발생을 방지할 수 있는 하나의 시스템을 구축하는 것이 
필요하다.
(2) 주관적 판단에 근거한 방법
국토이용모니터링 측정을 전문가 혹은 실제 국토이용을 경험하는 시민의 주관
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적인 판단에 근거하는 방법이 있다. 이는 수치로 나타내는 정량적인 방법은 아니
지만, 전문지식과 오랜 경험으로 국토이용의 변화를 판단하는 것이다. 이와 같은 
주관적 판단에 근거하여 측정할 수 있는 모니터링 대상은 하천시설물, 하천복개, 
수변지역의 토지이용에 대한 상태, 지하수나 온천의 개발위치 혹은 밀집분포도, 
생태축, 녹지축 등과 같은 경관변화, 조망, 스카이라인 등이다. 실제로 이러한 방
법은 하나 혹은 여러 개의 수치로 나타나는 것이 아니라 실제 각 분야의 전문가
가 변화정도 혹은 긍정적․부정적 변화방향 등을 판단하거나, 직접 국토이용의 
변화를 경험하는 시민의 제보로 변화를 측정하는 방법이다. 
전문가의 판단은 사전에 예측 가능한 변화에 대하여 모니터링하는 것으로 발
생 가능한 문제를 방지하기 위한 모니터링 유형에서 흔히 사용할 수 있다. 또한 
국토이용계획 혹은 정책모니터링을 위하여 각종 국토이용계획 및 정책추진내용
을 수립할 경우라는 측면에서는 사후모니터링에도 사용할 수 있는 방법이다. 그
러나 이 경우 문제발생 후라는 측면에서 보면 사후모니터링이라고 할 수 있지만 
이를 바탕으로 발생한 문제를 제거하기 위하여 정책결정을 하는 측면으로 접근
할 수 있다.
시민의 제보에 의한 방법은 국토이용의 변화를 실제로 경험하는 사람에 의한 
것으로서 이는 문제를 적시에 발견하는 것이 중요하다. 그러나 시민 제보에 의한 
측정방법은 주기적으로 이루어진다거나 사업자, 혹은 정책결정자가 원하는 시기
에 적절하게 이루어지는 것이 아니라 비주기적으로 문제가 발생한 경우에 이루
어진다. 또한 측정방법도 일정한 형태나 규정이 있는 것이 아니라 일정한 형식없
이 이루어지기 때문에 이에 따른 추가자료수집 혹은 측정이 뒤이어 이루어져야 
한다. 시민의 제보에 의한 방법은 국토이용의 문제를 발견하기 위한 모니터링에
서 주로 사용된다.
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<표 5-3> 평가방법 및 대상과 모니터링유형 
평가방법 평가대상 모니터링 유형
정량적 
평가방법
시계열분석
표고, 경사도, 지반침사, 
토사유출, 녹지율
국토이용문제예측모니터링
국토이용수용능력모니터링
국토이용문제발견모니터링
국토이용계획/정책모니터링
기준치 분석
해양수질오염, 
하천․호소․지하수 
수질오염
국토이용문제예측모니터링
국토이용수용능력모니터링
국토이용문제발견모니터링
주관적 
평가방법
전문가 평가
동식물 이동경로, 
지하수․온천개발위치 및 
밀집분포, 생태축, 녹지축, 
조망, 스카이라인 등 
경관변화, 문화재 훼손정도
국토이용계획/정책모니터링
시민제보 - 국토이용문제발견모니터링
2) 평가기준
국토이용 변화에 대한 모니터링을 실시하여 문제의 정도를 판단하기 위한 기
준은 관련 법률에 의한 각종 기준 및 규정, 전문가 혹은 사회적인 통념에 따른 
기준, 지속가능한 개발을 유도하기 위하여 각종 관련 지표 및 자체적으로 개발한 
지표 등을 들 수 있다. 이러한 기준들은 현재 서로 각각 관리되고 서로 유기적인 
관계를 맺고 있지 못하므로 단편적으로 평가되고 판단되고 있다. 또한 전문가 혹
은 사회적인 통념에 따른 기준은 명확한 기준 없이 주관적인 판단에 의해 만들어
진다. 따라서 개인적인 경험이나 판단에 따라 그 결과가 다르게 나타날 수 있다. 
따라서 제도적, 사회적 통념 혹은 지속가능한 개발관련 지표 등이 서로 보완하는 
관계로 맺어져서 보다 명확하고 객관적인 국토이용모니터링이 이루어져야 한다.
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현재 국토이용모니터링의 실시 후 평가기준은 실제적으로 관련 법규에 의해서 
대부분 지정되어 있고, 이 관련 법률에 의한 기준 및 규정은 수질환경기준, 대기
환경기준, 도시계획 등 각각의 분야에 따라 정해진다. 
관련 법률에 의한 기준은 예를 들면 석산을 개발할 때 산림법에 의해 자연휴양
림 또는 삼림욕장의 경계로부터 300m 이내의 지역이 아니어야 하고 자연공원법
에 의해 자연공원구역 및 공원보호구역, 사원경내지역, 자연보존지구는 제외되
어야 한다는 관련 법률의 규정이 있다. 이러한 관련 법률의 기준 혹은 규정은 대
부분 국토이용 사전에 이용을 제한하거나 부분적인 제한을 하는 내용을 정의하
고 있으므로 국토이용을 실시하고 있는 중간과정이나 완료이후에 대한 규정이 
명확하지 않다. 석산의 예를 보면 대부분 사업규모가 크므로 주변환경에 미치는 
영향이 지대한데 반하여 석산개발과정 혹은 석산개발 완료 이후에 사면복구에 
대한 지속적인 모니터링이 이루어지지 않고 있다. 
또한 법률에서 제시하고 있는 기준수치가 객관적인 근거를 토대로 하지 않고 
있다는 점도 하나의 문제점이다. 석산의 예에서 자연휴양림 또는 삼림욕장의 경
계로부터 300m 이내의 지역이 아니어야 한다는 기준수치의 근거가 명확하지 않
다. 
따라서 관련 법률에서 규정하고 있는 기준 혹은 규정이 문제발생방지를 지원
하기 위한 것뿐만 아니라 국토이용 사후에 발생된 문제를 제거하거나 국토이용
계획/정책모니터링을 실시하는데 적절하게 개선되어야 할 것이다. 또한 기준수
치에 대한 객관적인 평가를 할 수 있는 예측 혹은 지역의 수용능력에 대한 모형
을 개발하여 진정한 의미의 국토이용모니터링을 위한 평가기준을 재조정하는 것
이 필요하다.
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3. 국토이용모니터링 주체
1) 모니터링 주체의 구분
지속가능한 국토개발로 국민 삶의 질을 향상시킬 수 있도록 누가 국토이용을 
모니터링 해야 하는가?10) 국토이용과 관련하여 이해관계집단은 모니터링의 주
체가 될 수 있으며, 이해관계집단을 다음과 같이 구분할 수 있다. 첫째, 국토이용
을 위한 정책수립-시행계획수립-사업시행-유지관리 각 단계에 대한 행정업무를 
담당하는 국가기관(담당자)이 있다. 국가기관은 행정조직의 수직적 수평적 관계 
속에서 국토이용의 정책수립자, 사업시행계획수립자, 시행자, 감독자 등으로써 
역할을 수행하고 있다. 둘째, 국가기관이 수행해야 할 국토개발사업을 계약에 의
해 수행하는 기업이 있다. 국토개발사업의 모든 부분을 국가기관이 수행하는 것
은 비효율적이고, 또한 국가기관의 전문적 지식과 기술의 제약으로 많은 어려움
이 있다. 이와 같은 문제를 극복하기 위해서 계약에 의해 기업에 국토이용행위를 
위탁하게 된다. 이 경우 국가는 공공의 목적을 위해 국토개발사업을 수행하나 이
를 위탁받은 기업은 공공의 목적달성보다는 용역을 통한 이익을 추구하게 된다. 
셋째, 국토개발사업으로 경제적인 이익을 추구하는 기업이 있다. 예를 들어 택지
개발사업이나 아파트 건설사업이 여기에 해당한다. 대규모 국토개발사업이 공공
성을 가지고 있으나 이는 국가 전체의 관점이고 사업을 시행하는 기업의 관점에
서는 이익추구만이 있을 뿐이다. 넷째, 국토이용으로 이익을 보거나 피해를 받는 
시민집단이 있다. 국토이용은 근본적으로 편익을 얻고자 하는 행위이며, 국토이
용으로 말미암아 국민 삶의 질을 저하시키는 변화를 누구도 원하지 않는다. 그러
나 국토이용으로 국민 삶의 질을 향상시키는 부분도 있으나 또 한편으로는 저해
하는 변화나 문제가 발생하고 있다. 
국가기관은 국토개발사업 시행자에게 국토이용으로 국민 삶의 질을 저해하는 
10) 국토이용모니터링 주체의 성격, 역할, 책임범위 등을 구체적으로 정립하기 위한 연구가 필요함
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문제가 발생하지 않도록 제도적으로 의무와 책임을 부과하고 있으며, 관련기관
에서는 이와 같은 행위에 대해 관리감독하고 있다. 또한 환경친화적이지 못한 국
토이용으로 직간접으로 피해를 입고 느끼는 시민은 이와 같은 국토이용에 대해 
반대하고 시정을 요구하고 있다. 따라서 환경친화적으로 국토를 개발해야 하는 
시행자, 환경친화적으로 국토를 이용하도록 관리감독하는 감독자, 국토이용으로 
직간접적인 피해를 입는 시민 등이 국토이용모니터링의 주체가 될 수 있다.
(1) 국가기관
국토개발을 지속적으로 쾌적하고 효율성 높게 하기 위해서 국토 전체 혹은 행
정구역 단위의 국토이용계획을 규모에 따라 중앙부처와 지방자치단체가 수립하
고 있다. 국토이용계획은 다양한 법령에 의해 이루어지며 법령의 목적에 따라 국
토이용을 촉진하거나 규제하는 내용을 담고 있다. 국토이용계획은 계획의 성격, 
기간, 내용, 공간적 범위 등의 기준에 따라 정책수립과 관련된 성격을 갖는 경우
와 개발을 전제로 수립되는 경우가 있다. 
정책수립과 관련된 성격의 국토이용계획은 중장기적으로 행정구역이나 지역
에서 국토이용의 기본방향을 제시하고 종합적인 내용을 담고 있으며, 이는 주로 
중앙부처 국토이용정책수립 담당자가 수행한다. 이와 관련하여 정책수립 담당자
는 두 가지 측면에서 모니터링 주체가 될 수 있다. 첫째는 정책수립을 위해 현재 
국토이용현황과 국토이용수용능력에 대한 정보는 매우 중요하기 때문에 국토이
용정보를 수집해야 하는 관점에서 모니터링 주체가 되어야 한다는 것이다. 둘째
는 국토이용에 대한 불법여부 혹은 적정여부를 가리는 상위 감독자(기관)로써 모
니터링 주체가 될 수 있다. 예를 들어 기초자치단체에서 개발을 전제로 한 국토
이용계획(개발사업계획)을 수립하고 상위기관인 광역시도 혹은 건설교통부의 승
인을 받는 경우는 개발사업계획이 관련법령에 따라 적법하게 이루어졌는지를 감
독하는 것이다.
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그러나 개발을 전제로 한 국토이용계획은 단기(사업기간)적으로 사업지구에서 
구체적인 사업시행계획을 담고 있으며, 이는 지방자치단체의 실무담당자에 의해 
이루어진다. 이와 관련하여 실무담당자는 두 가지 측면에서 모니터링 주체가 될 
수 있다. 첫째는 행정적으로 개발사업계획을 수립하고 업무를 수행하는 것과 관
련하여 사업시행으로 발생할 수 있는 문제를 예측하고 방지할 수 있는 대책을 
마련해야 하는 책임자로써 모니터링의 주체가 될 수 있다. 둘째는 실제 국토개발
사업을 시행하는 과정에서 문제가 발생하지 않도록 감독하는 감독자로써 모니터
링 주체가 될 수 있다.  
(2) 국토개발사업의 시행자
국토개발사업 시행자는 사업시행으로 주변환경에 부정적인 영향을 미치는 문
제가 발생하지 않도록 해야 한다. 국토개발사업으로 문제가 발생할 경우 시행자
는 문제를 해결해야 하는 법적, 사회적, 경제적 책임을 피하기 어렵다. 발생한 문
제를 해결하기 위해 투입해야 하는 경제적 사회적 비용은 문제방지를 위해 투자
하는 비용에 비해 훨씬 많이 소요될 것이며, 이는 시행자가 바라는 것이 아닐 것
이다. 또한 제도적으로 시행자에게 사업시행 단계에서 부분적이기는 하지만 문
제발생여부를 진단하고 예상되는 문제에 대해 예방조치를 취하도록 하고 있다. 
따라서 시행자가 국토이용모니터링을 수행하는 주체가 될 수 있다. 국토개발사
업의 시행자는 국토개발사업을 계획하고 시행하는 국가기관, 기업, 개인이 될 수 
있다. 시행자에 의한 모니터링은 국토개발사업이 종료된 이후보다는 사업계획과 
시행 단계에서 이루어진다. 시행자는 시행사업 자체의 특성을 가장 잘 파악하고 
있어 주변환경에 미치는 영향도 잘 파악할 수 있을 것이다. 그러나 대부분의 경
우 국토이용시행자는 국토이용으로 이익을 얻으려고 하고 있으나 국토이용으로 
발생하는 문제를 제거하거나 방지하는데 많은 비용이 수반되기 때문에 이에 대
한 투자에 인색하다. 따라서 이익창출을 주목적으로 하는 기업, 비용을 최소화하
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려는 국가기관 등 시행자가 수행한 국토이용모니터링 결과에 대한 완전성, 신뢰
성, 객관성 등이 충분하지 못할 수 있다.
(3) 시민과 시민단체
오늘날 시민들은 급속한 경제성장으로 물질적 풍요로움을 누리고 있지만 한편
으로 국토환경의 훼손과 환경오염으로 삶의 질을 위협받고 있다. 국토를 인위적
으로 사용하여 편익을 얻으려는 국토개발사업은 자연, 생활, 사회/경제 등에 영
향을 미치고 이는 시민11)들의 삶의 질을 변화시키는 요인이 된다. 국토개발사업
으로 시행자는 편익을 얻으나, 시민들은 오히려 삶의 질이 저하되는 불이익을 당
하는 경우가 대부분이다. 시민들은 쾌적한 주거환경조성과 환경문제 해결을 요
구하고 있고  정책적으로 시민 목소리를 수렴해야 한다는 필요성이 대두되고 있
다. 시민들은 자신들의 삶의 질을 최소한 유지하거나 혹은 미치는 영향을 최소화
하기 위해 국토이용모니터링에 참여할 사회적 정책적 필요성이 있다. 이러한 사
회적 배경으로 중앙정부나 지방정부가 수행하는 각종 정책의 수립과 시행에서 
시민참여가 확대되고 있다. 특히 사회적으로 1980년대 중반 이후 노동, 환경, 여
성, 소비자 등 각 부문에서 다양한 시민운동이 국가정책의 수립과 시행에 참여하
고자 하는 양상으로 확대되었으며, 앞으로 시민참여는 더욱 확대될 것으로 예상
된다.
시민의 참여형태를 시민단체 중심과 시민 개인 중심으로 구분할 수 있다. 시민
단체 중심의 형태는 좀더 조직적이고 체계적인 모니터링이 가능할 것이다. 특정 
국토개발사업에 대해서 모니터링에 필요한 인력과 자원을 동원할 수도 있을 것
이다. 개인 중심의 모니터링은 시민단체 중심의 경우와 같이 조직적이지 못하고 
모니터링을 할 수 있는 수단에 제약이 많을 수밖에 없다. 따라서 개인 중심의 모
11) 본 연구에서는 특정 국토이용 혹은 국토이용행위로 발생하는 문제에 대한 포괄적 이해관계자를 시
민으로 정의함
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니터링이 이루어질 수 있도록 수단이 제공되어야 한다.  예를 들어 도시개발계획
을 하는 경우 시민들의 의견수렴을 위해 공청회 개최하고 있다. 앞으로 이와 같
은 방법도 중요하지만 인터넷을 이용해 언제 어디서나 시민 누구에게나 국토이
용정보를 제공하고 이와 관련하여 의견을 제시할 수 있도록 하는 체계를 구축하
는 것이 필요할 것이다.
2) 모니터링 주체의 상호관계
국토를 인위적으로 사용함으로써 편익을 얻으려 국토를 이용하지만 모든 사람
에게 이로운 경우는 거의 없다. 편익을 얻는 자가 있는가하면 피해를 보는 사람
이 있다. 편익이나 피해는 사람에 따라 간접적으로 혹은 직접적으로 받을 수 있
고 사람의 주관적인 인식에 따라 달라질 수 있을 것이다. 예를 들어 택지개발로 
많은 주민이 유입되었을 경우 상가를 운영하는 사람은 손님이 늘어 좋아할 할 
것이나 다른 주민은 교통이 혼잡해서 피해를 입고 있다고 생각할 수도 있다. 국
가에서는 국토이용에 따른 문제를 유발하지 않도록 시행자에게 법적 책임을 부
여하고 이를 감독하고 있다.
국토이용모니터링에 시민이 참여함으로써 국가기관의 행정적 재정적 능력의 
부족을 보완하고, 편익만을 최대화하려는 시행자를 견제하고, 이해관계자들 사
이에 이해조정과 아이디어 제공을 통한 협조로 총체적으로 지속가능 국토이용을 
달성하는데 일익을 담당할 것으로 예상된다. 반대로 시민참여는 많은 시간과 노
력이 요구되기 때문에 아주 많이 지체되고 비효율적으로 될 수 있으며, 시민들이 
편향된 고정관념에 사로잡혀 잘못될 경우 사업시행이 불가능해지는 문제도 발생
할 수 있다. 
3) 모니터링 유형과 주체
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국토이용모니터링의 유형에 따라 목적을 가장 효율적으로 달성할 수 있는 주
체가 모니터링하는 것이 바람직할 것이다. 국토이용으로 발생이 예상되는 문제
에 대한 대책마련이나 혹은 발생된 문제를 제거해야 하는 사회적, 제도적으로 책
임과 의무가 있는 사업시행계획자, 시행자, 감독기관은 국토이용문제예측모니터
링(영역I)과 국토이용문제발견모니터링(영역III)의 중심적인 주체되어야 한다. 또
한 문제 발생 및 발생가능 지역에 골고루 분포하여 거주하고 있는 시민, 시민단
체는 시행자의 편익중심의 국토이용을 견제하는 역할로써 국토이용문제예측모
니터링(영역I)과 국토이용문제발견모니터링(영역III)의 주체가 될 수 있다. 장기
적으로 전국 혹은 지역을 대상으로 국토이용정책을 수립하는 기관은 국토이용수
용능력모니터링(영역II)과 국토이용계획/정책모니터링(영역IV)의 주체가 되어야 
한다. 그러나 시민이나 시민단체가 국토이용수용능력모니터링(영역II)과 국토이
용계획/정책모니터링(영역IV)의 주체가 되는 것은 전문지식 부재, 관련정보접근 
제약 등으로 적절하지 않을 것으로 예상된다.
<표 5-4> 국토이용모니터링 유형과 주체의 관계
유형
주체
국토이용문제
예측모니터링
국토이용수용
능력모니터링
국토이용문제
발견모니터링
국토이용계획/
정책모니터링
정책수립자 △ ◎ △ ◎
시행계획
수립자 ◎ ○ ○ △
감독기관 ○ △ ○ △
시행자 ○ × ◎ ×
시민단체 ○ × ◎ ×
시민 △ × ◎ ×
◎ : 관계 매우 높음, ○ : 높음, △ : 보통, × : 매우 낮음
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4. 모니터링 시기 및 주기
1) 모니터링 시기
국토이용모니터링 대상과 목적에 따라 언제 모니터링해야 하는가가 검토되어
야 한다. 국토이용행위를 진행단계에 따라 정책수립, 시행계획, 시행, 유지관리 
등으로 구분할 때 각 단계별로 수행하는 활동이 다르다. 따라서 국토이용행위의 
진행단계에 따라 모니터링 방법과 결과를 반영하는 대안이 달라져야 한다. 예를 
들어 도로개설을 계획하는 단계에서 시뮬레이션에 의한 예상노선을 검토하여 문
제가 되는 노선을 피하는 대안을 선택할 수 있다. 그러나 사업이 완료된 상태에
서는 실제 주변에 미치는 영향을 측정하는 모니터링방법이 적용되고 문제해결 
대안으로 노선 변경은 예산낭비 등으로 쉽게 선택할 수 없을 것이다. 
발생하는 문제를 해결하는 방법측면에서 보면 사전에 방지하고자하는 목적과 
발생된 문제를 최소화하거나 제거하고자 하는 목적이 있다. 사업을 시행하는 과
정에서 이미 문제가 발생하고 있기 때문에 문제발생을 예상하는 모니터링 방법
보다는 실제 문제를 조기발견하는 방법을 적용하는 것이 적절할 것이다. 이와 같
은 측면에서 문제 발생시점을 기준으로 사전과 사후로 나누고 모니터링을 수행
하는 적용시기전략이 필요하다.
국토이용문제예측모니터링(영역I)과 국토이용수용능력모니터링(영역II)은 국
토개발사업으로 발생이 예상되는 문제를 찾아 사전에 방지하기 위한 목적으로 
수행하는 사전 모니터링이다. 이를 위해 과거 유사 사례분석과 신뢰성 있는 예측
모형의 개발이 중요하다. 국토이용문제발견모니터링(영역III)은 발생한 문제를 
감지하여 문제를 제거하거나 피해를 최소화하기 위한 대책을 마련하기 위한 목
적으로 수행하는 사후 모니터링이다. 문제를 조기발견하기 위해 국토개발사업으
로 나타나는 주변환경변화를 수집하는 체계구축이 중요하다. 국토이용계획/정책
모니터링(영역IV)은 계획과 정책의 실현정도와 이에 따른 문제가 발생했는지 여
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부를 조사하는 사후 모니터링으로, 계획 및 정책 수립 당시에 수행했던 각종 예
측모형의 결과와 실제를 비교하는 모니터링이다.
<표 5-5> 국토이용모니터링 유형과 시기의 관계
유형
시기
국토이용문제
예측모니터링
국토이용수용
능력모니터링
국토이용문제
발견모니터링
국토이용계획/
정책모니터링
사전 
모니터링 ◎ ○ × △
사후 
모니터링 × △ ◎ ○
◎ : 관계 매우 높음, ○ : 높음, △ : 보통, × : 매우 낮음
2) 모니터링 주기
국토이용을 얼마나 자주 모니터링해야 하는가? 국토이용모니터링은 국토이용
으로 발생하는 문제를 해결하기 위한 정보를 제공하는 것이 목적이다. 따라서 정
확한 정보를 제공하는 것만큼이나 꼭 필요한 때 정보를 제공하는 것이 중요하다. 
예를 들어 태풍이 지나가고 난 후에 정확한 상륙지점, 이동경로, 풍속, 강수량 등
을 제공하는 것은 의미가 없다. 따라서 문제를 조기발견하는 것이 무엇보다 중요
한데, 이는 모니터링 주기를 어떻게 설정하느냐와 관련이 있다. 이와 관련하여 
국토이용행위 기간 동안 연속적으로 문제발견 활동을 하는 실시간 모니터링과 
특정 시점에 문제발견 활동을 하는 시점 모니터링으로 구분할 수 있다. 시점 모
니터링은 1회로 끝내는 경우와 2회 이상 수행하는 경우로 구분할 수 있는데, 2회 
이상은 정기, 비정기로 구분할 수 있다. 정기 모니터링은 일정한 주기로 반복해
서 문제발견 활동을 수행하는 방법이고, 비정기 모니터링은 필요한 경우에 수행
하는 방법이다. 모니터링 주기를 무엇으로 정할 것인가는 기본적으로 모니터링
의 목적, 모니터링 대상의 특성 등에 따라 정해져야 한다. 
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국토이용문제예측모니터링(영역I)은 특정 국토개발사업을 시행할 경우 예상되
는 문제를 대상으로 사업계획단계에서 수행하는 1회 시점 모니터링이다. 국토이
용문제발견모니터링(영역III)은 발생된 문제를 조기에 발견하기 위해 수행되는 
모니터링이기 때문에 실시간 혹은 2회 이상의 시점 모니터링이다. 이 경우 주기
를 어느 정도 길이로 하느냐는 문제의 특성에 따라 달라져야 하지만, 주기가 짧
아야 문제를 조기에 발견할 수 있을 것이다. 그러나 현재 국토이용계획을 고려할 
때 국토이용수용능력모니터링(영역II) 및 국토이용계획/정책모니터링(영역IV)은 
행정구역 혹은 특정지역 단위로 1년에 1회 혹은 3 ∼ 5년에 1회의 비교적 긴 주
기로 정기적인 모니터링이 적절할 것이다.
<표 5-6> 국토이용모니터링 유형과 주기의 관계
유형
주기
국토이용문제
예측모니터링
국토이용수용
능력모니터링
국토이용문제
발견모니터링
국토이용계획/
정책모니터링
실시간 × × ◎ ×
1회 시점 ◎ △ × ×
정
기
단주기 × × ◎ ×
장주기 × ◎ × ◎
비정기 × × ○ ×
◎ : 관계 매우 높음, ○ : 높음, △ : 보통, × : 매우 낮음
5. 국토이용모니터링정보시스템 개발방안
1) 행정업무처리정보시스템에 모니터링 기능추가 방안
국가기관의 효율적인 행정업무를 수행하기 위해 이미 20여 년 전부터 행정정
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보화가 추진되어 왔으며, 현재 건축, 토지, 상하수도, 도로 등과 관련한 행정업무
의 전체 혹은 일부를 대상으로 하는 정보시스템이 운영되고 있다. 예를 들어 건
축 인허가-사용승인-관리(멸실)에 이르기까지 전 과정을 대상으로 한 건축행정정
보시스템이 시군구에 이미 설치되어 운영되고 있다. 이 시스템들의 구축 목적은 
행정업무의 생산성을 향상시키고 대민서비스를 개선하는데 두고 있어, 현재 수
행하고 있는 행정업무를 어떻게 효율적으로 처리할 것인가에 초점이 있다. 현재
까지 구축된 행정업무처리정보시스템은 부분적으로 국토이용과 관련된 행정업
무를 대상으로 하고 있다. 그리고 앞으로 짧은 기간 안에 국토이용과 관련된 모
든 행정업무가 정보화될 것으로 예상된다. 
그러나  국토이용과 관련된 행정업무는 정보화 대상으로 하고 있지만 국토이
용으로 초래되는 변화나 문제를 정보화 대상으로 하고 있지 않다. 따라서 현재의 
행정업무처리정보시스템은 국토이용모니터링을 수행할 수 있는 기능을 포함하
고 있지 않다. 대부분의 행정업무처리시스템은 행정업무처리 과정에서 생성된 
자료를 단순히 통계처리 하는 기능을 포함하고 있다. 그러나 통계처리의 목적은 
행정업무의 수행현황을 파악하기 위한 것이기 때문에 단순하고 과거 지향적인 
사실에 초점을 두고 있다. 이와 같은 목적으로 통계처리된 결과 중 일부는 국토
이용현황을 파악하는 모니터링에 사용할 수 있겠으나 일부 제한적으로 밖에 사
용할 수 없다. 국토이용모니터링의 목적을 달성하기 위해서는 목적 지향적인 정
보가 필요하다. 따라서 행정업무처리시스템이 국토이용모니터링에 필요한 정보
를 제공하기 위해서는 모니터링 대상을 구체적으로 분석할 수 있는 기능이 행정
업무처리시스템에 추가되어야 하고, 또한 행정업무처리과정에 생성되지는 않지
만 모니터링 분석에 필요한 자료가 데이터베이스로 구축되어야 한다. 추가기능
의 성격은 개별 국토이용행위를 처리하는 행정업무에 대한 문제를 모니터링 기
능과 행정구역이나 지역에서 이루어지는 다양한 국토이용에 따른 변화와 문제를 
지속적으로 모니터링하는 기능으로 구분될 수 있다. 후자의 경우는 전체 현황과 
추이를 파악하는 성격이 강하지만, 전자의 경우는 특정 국토개발사업에 따른 문
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제의 조기발견 성격이 강하다. 따라서 두 기능을 실제 구현하는데 적용하는 모니
터링 방법이 다르다고 할 수 있다.
행정업무처리시스템에 국토이용모니터링 기능을 포함시켜 개발하는 방안은 
개발사업을 가장 상세하게 알고 있는 실무 담당자가 모니터링을 수행하기 때문
에 이해가 빠르고, 업무책임자로써 혹은 감독자로써 적극적인 모니터링으로 신
속하게 대응할 수 있다는 장점이 있다. 그러나 감독자, 시행자로서 모니터링 과
정이나 결과를 고의적으로 왜곡시킬 수 있다. 또한 과도하게 추가적인 자료를 확
보하는 시스템이 구축될 경우 전체행정업무처리시스템의 역할을 왜곡시키는 결
과를 초래할 수도 있을 것이다. 따라서 행정업무를 처리하는 정보시스템에 제한
된 범위의 모니터링 기능을 추가하는 방법으로 시스템을 구현해야 할 것이다. 대
체로 국토이용과 관련된 행정업무의 빈도가 높고 공간규모가 작을수록 행정업무
처리시스템에 국토이용모니터링 기능을 추가하는 방안이 적합할 것으로 판단된
다.
2) 전문 모니터링시스템을 개발하는 방안
국토이용모니터링을 행정업무를 처리하는 시스템에 전적으로 의존하는 것은 
다음과 같은 문제를 야기할 수 있다. 국토이용으로 나타나는 문제는 다양하고 특
성이 다르기 때문에 시스템이 비정상적으로 확장되고 이는 오히려 시스템 운영
의 비효율성과 낭비를 초래할 수 있다. 또한 모든 행정업무처리에 대해 수준 높
은 국토이용모니터링을 수행하는 것은 전체 행정처리를 방해하는 요인이 될 수 
있다. 예를 들어 택지개발에 따른 문제를 모니터링하기 위해 용도지역지구 관리
시스템에 자연환경, 생활환경, 사회경제환경의 변화를 모니터링하는 시스템을 
추가하는 것을 고려할 수 있다. 이 경우 몇 년에 한번 있을 개발사업에 대한 모니
터링을 위해 복잡한 분석시스템을 추가하는 것은 오히려 운영의 부담으로 작용
할 것이다. 따라서 국토이용모니터링정보시스템을 별도로 구축하되 필요한 자료
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를 가지고 있는 행정업무처리시스템과 연계하여 활용할 수 있도록 하는 것이 효
율적일 것이다. 대체로 국토이용과 관련된 행정업무의 빈도가 낮고 공감범위가 
넓을수록 전문 모니터링시스템을 구축하는 방안이 적합할 것으로 판단된다.
6. 국토이용모니터링 제도 도입 방안
1) 제도 도입의 필요성
산업화 촉진의 물적 기반을 마련하기 위한 개발위주의 국토이용정책으로 난개
발, 환경오염 등 많은 문제가 발생하고 있다. 소득증대로 삶의 질 향상에 대한 
요구는 증대되고 있는데, 국토이용으로 발생한 문제는 삶의 질을 저하시키는 원
인이 되고 있다. 이러한 문제를 해결하고 지속가능한 국토이용을 위해 개발과 보
전의 균형을 이룬 국토이용체계가 구현되어야 할 것이다. 이익을 취하고자 하는 
국토개발사업자의 무분별한 시행으로 발생된 문제는 다수의 시민들에게 직간접
의 피해를 주고 있다. 국가적으로 꼭 필요한 국토개발사업이지만 지역이기주의 
벽에 부딪혀 많은 손실을 발생시키는 사례를 볼 수 있다. 이와 같은 문제들은 시
급히 해결되어야 할 과제들이다. 꼭 필요한 국토개발사업은 이해관계집단의 사
회적인 이해와 조정을 통해 효율적으로 추진되어야 한다. 무분별한 국토이용은 
사전에 방지해야 하고 발생한 문제는 신속히 제거되어야 한다. 이와 같은 문제해
결을 지원하기 위해 국토이용모니터링이 체계적으로 수행되어야 하며, 국토이용
모니터링체계 구축의 기반으로 법적 제도도입이 필요하다.
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2) 국토이용모니터링 관련제도 현황
(1) 관련제도 현황
① 국토의 계획 및 이용에 관한 연차보고
국토기본법 제24조는 국토의 계획 및 이용의 현황과 주요시책에 관한 보고서
(이하 "연차보고서"라 함)를 작성하도록 규정하고 있다. 이 규정의 내용은 국토의 
현황, 국토의 계획에 관한 사항, 국토의 이용에 관한 사항에 대한 부문으로 구분
할 수 있다. 먼저, 국토의 현황에는 국토의 인문 및 자연환경, 국토의 지형정보, 
국토의 토지이용, 지역의 균형개발, 도시환경 정비, 주택수요 및 환경개선, 수자
원이용현황, 도로망관리, 재해 및 환경오염 등이 포함된다. 둘째, 국토의 계획에 
관한 사항에는 국토계획에 대한 개관, 수도권정책, 지역개발정책, 도시계획, 산업
입지계획, 부문별계획 등이 포함된다. 마지막으로 국토의 이용에 관한 사항에는 
국토의 이용에 대한 기본방향, 국토계획체계 개편, 국토균형개발의 추진, 국토조
사 및 국토정보체계 구축 추진, 국토정책의 추진, 도시개발의 추진, 토지공영개발 
등의 추진, 수자원종합개발의 추진, 도로망의 확충, 재해 및 환경보전정책의 추진 
등 향후 추진방향에 대한 내용이 포함된다. 연차보고서는 발행년도의 전년 12월 
31일 기준으로 수집된 자료로 작성된다. 자료의 공간적 작성범위는 전국 단위이
며, 일부 내용에 대해서는 광역별, 권역별, 부문별 등으로 작성된다.  
② 국토기본법에 의한 국토조사
국토에 관한 계획 및 정책의 수립․시행에 관한 기본적인 사항을 정함으로써 
국토의 건전한 발전과 국민의 복리향상에 이바지함을 목적으로 하는 국토기본법
은 동법 제25조에서 국토조사를 실시하도록 규정하고 있다. 국토조사의 대상은 
국토에 관한 계획 또는 정책의 수립, 국토정보체계의 구축, 연차보고서의 작성 
등에 필요한 인구, 경제, 사회, 문화, 교통, 환경, 토지이용, 지리정보, 농림․해
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양․수산, 방재․안전에 관한 사항 등이다. 국토조사는 건설교통부장관이 중앙
행정기관의 장 또는 지방자치단체의 장에게 필요한 자료를 제출요청하여 이루어
진다.
국토조사의 단위는 읍․면․동의 행정구역이며, 매년 자료를 수집하고 조사결
과를 공표하고 있다. 국토조사를 통하여 수집된 자료들은 국토기본법 제23조에
서 규정하고 있는 국토정보체계에 의해 관리된다. 
③ 토지이용현황도 제작
토지이용현황도는 국토이용계획과 각종 토지이용계획 수립을 위한 기초자료
의 제공을 목적으로 국토의계획및이용에관한법률의 규정에 의거하여 1972년부
터 국토지리정보원에 의해 축척 1:25,000으로 제작되고 있다. 토지이용상황의 조
사를 위한 항공사진측량을 실시하여 측량성과를 5년 주기로 토지이용현황도를 
작성하되 토지이용상황의 변화가 적은 지역은 10년 주기로 작성하도록 규정하고 
있다. 토지이용현황도는 논, 밭, 과수, 임지, 취락, 공업지, 산업시설, 휴양지, 자연 
및 문화보전지구, 기타 등 10개의 항목의 41개로 세분류 내용을 담고 있다. 현재 
토지이용현황도 제작은 적은 수요와 예산부족, 2001년 감사원의 토지이용현황도 
전산화사업의 부적정 권고 등으로 사업추진을 중단한 상태이다.
④ 환경‧교통‧재해등에관한영향평가법에 의한 환경영향평가
환경‧교통‧재해등에관한영향평가법은 개발과 보전의 조화를 통해 지속가능한 
성장을 가능하게 하고자 하는 환경관리수단으로 환경영향평가를 규정하고 있다. 
환경영향평가는 개발의 필요성은 인정하되 개발사업이 환경에 미치는 영향을 사
전에 검토하여 나쁜 영향을 최소화한 사업계획 수립을 목적으로 하고 있다. 환경
부장관이 환경영향평가의 주체가 되어, 도시의 개발, 산업입지 및 공업단지의 조
성, 에너지개발, 항만건설, 도로건설, 수자원개발, 철도의 건설, 하천의 이용 및 
개발, 폐기물 및 분뇨처리시설의 설치 등 17개 분야의 63개 세부사업을 대상으로 
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이루어지고 있다. 환경영향평가는 자연환경, 생활환경, 사회․경제환경 분야의 
23개 평가항목을 대상으로 이루어진다.
⑤ 건설기술관리법에 의한 건설공사 사후평가
건설기술관리법 시행령 제38조의18는 총 공사비가 500억 원 이상인 건설공사
가 완료된 때에는 발주청은 공사내용 및 그 효과를 조사‧분석하여 사후평가서를 
작성하도록 규정하고 있다. 조사․분석 평가내용은 설계 및 시공평가와 준공보
고서를 토대로 예상공사비 및 공사기간과 실제 소요된 공사비 및 공사기간의 비
교․분석, 공사기획시에 예측한 수요 및 기대효과와 공사 완료후의 실제수요 및 
공사효과의 비교․분석, 당해 공사의 문제점과 개선방안, 주민의 호응도 및 기타 
발주청이 평가에 필요하다고 인정하는 사항 등이다. 평가시점 및 방법 등에 관하
여 필요한 사항은 건설교통부장관이 정하도록 하고 있으며, 발주청은 규정에 의
한 자료를 건설교통부장관에게 제출하고 관계기관에 배포하여 유사한 공사의 효
율적인 수행을 위한 자료로 활용될 수 있도록 규정하고 있다.
   
⑥ 시설물의안전관리에관한특별법에 의한 시설물의 안전 관리
시설물의안전관리에관한특별법은 도로․철도․항만․댐․교량․터널․건축
물 등에 대한 시설물의 안전점검과 적정한 유지관리를 통하여 재해 및 재난을 
예방하기 위해 시설물의 관리자 또는 소유자에게 안전점검 실시를 규정하고 있
다. 안전점검은 시설물에 내재되어 있는 위험요인을 조사하기 위해서는 경험과 
기술을 갖춘 자가 육안 또는 점검기구 등에 의하여 수행한다. 또한  시설물의 물
리적․기능적 결함을 발견하고 신속하고 적절한 조치를 위하여 구조적 안전성 
및 결함의 원인 등을 조사․ 측정․평가하여 보수․보강 등의 방법을 제시하는 
정밀안전진단을 규정하고 있다. 시설물별로 안전 및 유지관리계획을 5년마다 수
립하여야 하며, 이에 따라 매년 시행계획을 수립하고 행하여야 한다. 안전에 대
한 정기점검은 반기별 1회 이상, 정밀점검은 2년에 1회 이상, 긴급점검은 관리주
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체가 필요하다고 판단한 때 또는 관계행정기관의 장이 필요하다고 판단하여 관
리주체에게 긴급점검을 요청한 때 실시할 것을 규정하고 있다.  
(2) 기존 관련제도의 국토이용모니터링에 적용의 한계
위에서 검토한 관련제도는 국토이용 결과에 대한 현황관리, 국토개발사업을 
전제로 한 사전 영향평가 등을 대상으로 하고 있으나, 국토이용의 전체가 아닌 
일부분을 대상으로 단편적으로 시행되고 있다. 검토한 관련제도는 국토이용과 
관련한 정책수립-사업시행계획-시행-이용관리의 전과정에서 발생이 예상되는 문
제 혹은 실제 발생하는 문제관리를 위한 목적으로 만들어진 것이 아니기 때문에 
국토이용모니터링이라는 관점에서 근본적인 한계를 가지고 있을 수밖에 없다. 
국토이용모니터링을 위한 제도적 구체적인 내용이 매우 미흡하고 국토이용의 현
황을 파악하고 문제점을 분석하는 평가체계가 미흡하다. 따라서 국토이용으로 
나타나는 주변환경의 장기는 물론 단기적 변화경향도 파악할 수 없으며, 개별 국
토개발사업으로 실제로 발생하는 문제를 조기에 발견할 수 없다. 국토이용정책
이나 지역계획에 실효성 있는 정보를 생산할 수 없고, 따라서 수요자에게 필요한 
정보를 필요한 때 제공할 수 없다. 국토개발사업은 국가기관의 인허가를 중심으
로 이루어지고 있으나 실제 인허가 및 시행계획 후에 실시된 사항에 대한 사후 
관리가 되지 않고 있을 뿐만 아니라 국토개발사업과 사업으로 발생하는 문제가 
관련 관리체계와 연계되지 못하고 있다. 따라서 기존의 국토이용관리와 관련된 
제도는 국토이용으로 발생하는 다양한 문제를 체계적으로 관리하는 제도적 기반
으로는 매우 미흡하고 적합하지 않다. 
3) 국토이용모니터링 제도 도입방안
국토이용모니터링을 효율적으로 수행하기 위한 기반으로 제도적인 기반을 도
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입하는 방안은 하나의 법령에 집중하는 방안과 국토이용을 규정하고 있는 개별
법령에 분산하는 방안이 있다. 하나의 법령에 집중하는 체계를 마련하는 방법은 
새로운 법령을 제정하는 방안과 환경‧교통‧재해등에관한영향평가법 등 기존의 
법령을 확대하는 방안이 있다. 이 방안은 현행 국토이용계획이 자연환경의 훼손
을 충분히 다루지 못하고, 환경계획이 국토이용에 따른 환경문제를 다루는데 있
어서 많은 한계를 해결하고자 하는 국토계획과 환경계획체계의 합리적인 연계방
안 연구(최영국 등 2002)와 부분적으로 유사하다고 할 수 있다. 하나의 법령에 
집중하는 체계는 국토이용모니터링을 위한 통일된 제도적인 틀 속에서 종합적인 
접근이 가능하고, 제도의 운영관리가 효율적으로 이루어질 수 있다는 장점이 있
다. 그러나 다양한 국토이용을 규정하고 있는 여러 법령과의 체계가 복잡해질 수 
있다. 국토이용형태에 따라 다양한 특성이 나타날 수 있는데 일률적인 방법과 기
준 적용으로 경직된 법 운용이 발생할 수 있다. 
국토이용을 규정하고 있는 개별법령에 분산 규정하여 국토이용모니터링을 수
행하는 방안은 법집행의 효율성은 높을 것으로 예상되고, 개별국토이용의 특성
을 반영하기 용이하다는 장점이 있다. 그러나 유사한 내용의 중복과 상충 문제가 
발생할 수 있으며, 복합적인 국토이용의 경우 어느 규정을 우선 적용할 것인지에 
대한 혼란이 있을 수 있다. 
   
4) 국토이용모니터링 제도의 내용구성
국토이용모니터링 제도를 도입한다면 도입하는 방법과 관계없이 국토이용의 
범위, 모니터링 대상과 방법, 모니터링 주체 등의 내용이 제도에 포함되어야 한
다. 국토이용모니터링 제도는 환경친화적인 국토이용을 목적으로 하지만 한편으
로는 자유로운 국토이용을 규제하는 성격을 가지게될 것이다. 따라서 이와 같은 
내용의 포괄범위, 구체성 등의 수준은 국토이용정책 등 타 정책과 합의에 의한 
정책적 결정에 의해 이루어져야 할 것이다. 국토이용모니터링 제도의 구성내용
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은 다음과 같은 사항을 고려하여 정해야 한다.
(1) 국토이용의 범위
문제를 발생하는 국토이용의 범위를 정하는 것은 국토이용모니터링 제도가 포
괄하는 범위를 정하는 것이기 때문에 매우 중요하다. 국토이용의 범위를 정하기 
위해 다음과 같은 관점이 고려되어야 한다. 첫째, 제도에서 대상으로 할 국토이
용의 종류를 고려해야 한다. 현재 환경‧교통‧재해등에관한영향평가법에서는 17
개분야에 63개 세부사업을 대상으로 환경영향평가를 하고 있다. 두 번째 국토개
발사업의 규모를 고려해야 한다. 국토이용면적으로 보면 몇 십평의 필지단위에
서 수백만평되는 경우가 있고, 총공사비로 보면 수백만원에서 수조원 규모의 사
업이 있다. 건설기술관리법에서는 총공사비가 500억원 이상인 경우 건설공사가 
완료된 후 공사내용 및 효과를 조사분석하여 사후평가를 규정하고 있다. 세 번째 
국토이용의 진행단계를 고려해야 한다. 환경‧교통‧재해등에관한영향평가법에 
의한 환경영향평가는 시행단계를 대상으로 하고 있다.
(2) 모니터링 대상과 방법
국토이용은 자연환경, 생활환경, 사회경제환경 등 다양한 분야에 영향을 미친
다. 국토이용으로 주변환경에 영향을 미쳐 변화를 일으키고 변화가 일정 기준수
준을 넘으면 문제가 되는 것이다. 따라서 국토이용모니터링에서는 변화를 감지
하고 문제를 찾아내야 하기 때문에 국토이용행위를 대상으로 하지 않고 변화와 
문제를 대상으로 한다. 국토이용모니터링 대상으로 문제의 범위를 설정하기 위
해 다음과 같은 사항이 고려되어야 한다. 첫째, 변화나 문제가 발생하는 대상분
야를 고려해야 한다. 대상분야의 특성에 따라 측정방법, 절차, 평가기준 등이 달
라지기 때문에 국토이용모니터링 전략을 정하는데 있어서 가장 중요한 요인이라
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고 할 수 있다. 따라서 모니터링 대상분야는 모니터링의 목적에 따라 구체적으로 
정해야 한다. 둘째는 문제가 발생하는 공간범위 설정을 고려해야 한다. 동일한 
국토이용으로 발생하는 문제의 공간범위는 모니터링 대상 즉 문제에 따라 다르
다. 본 연구에서는 문제 중심의 국토이용모니터링 구역(Land use Monitoring 
Domains : LMD) 개념을 제안했다. 셋째로 국토이용모니터링 대상으로 문제를 측
정하는 합리적인 방법과 평가기준을 고려해야 한다. 이해관계집단이 모니터링 
결과를 신뢰할 수 있어야 하며 이를 위해서는 측정방법, 측정절차, 평가기준 등
의 객관성, 투명성, 과학성 등이 확보되어야 한다.
(3) 모니터링 주체의 성격과 역할
국토이용모니터링의 주체가 될 수 있는 이해관계집단은 국가기관, 기업, 시민 
등이 있다. 편익을 얻으려 국토를 인위적으로 이용하지만 모든 이해관계집단에
게 이로운 경우는 거의 없으며, 피해를 보는 집단도 있다. 이해관계집단이 국토
이용모니터링의 주체로써 부족한 부분을 보완하고 한쪽으로 치우치는 것을 견제
하는 체계를 형성한다면 지속가능 국토이용 목적을 효율적으로 달성할 수 있을 
것이다. 국토이용모니터링 제도에서 모니터링의 주체를 정하는 것과 관련하여 
다음과 같은 사항이 고려되어야 한다. 첫째, 국토이용의 이해관계집단 사이에 보
완과 견제의 관계를 고려해야 한다. 이를 위해 국토이용에 따른 이해관계집단의 
성격을 명확히 규명하고, 그 성격에 적절한 모니터링 역할을 부여함으로써 보완
과 견제의 국토이용모니터링 수행체계가 갖추어지도록 할 필요가 있다. 둘째는 
누구나 언제 어디서나 참여할 수 있는 수단이 고려되어야 한다. 특히 시민이 쉬
고 편리하게 참여할 수 있는 방법이 보장되어야 한다. 
시민이 참여하는 방법에 대해 두 가지 측면을 고려할 수 있다. 하나는 국토이
용모니터링에 시민참여를 제도적으로 보장하는 것이다. 현재 국토이용행위 모니
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터링과 관련하여 시민참여와 관련한 제도적 규정은 대부분 계획단계에서 시민에
게 사업내용을 설명하고 의견을 수렴하는 목적으로 시행되고 있다. 시행단계나 
이용단계에서 시민참여를 법에서 구체적으로 규정한 경우는 거의 없고 청원, 진
정, 민원 등 행정제도로 참여할 수 있다(김현식 1996). 예를 들어 택지개발촉진법 
제3조의 3에서는 택지개발 예정지구를 지정하고자할 때에는 주민 및 관계전문가 
등의 의견을 듣도록 규정하고 있고, 동법 시행령 제5조에서는 예정지구지정 대상
을 공고하고 일반인이 그 서류를 열람할 수 있도록 하고, 의견이 있는 자는 의견
서를 제출할 수 있도록 하고 있다. 그러나 최근에 사회적 정책적 목적에 의해 시
민참여의 필요성이 확대되고 있는 점을 고려하면 시민이 편리하게 참여하게 하
고, 시민참여 기회를 확대하고, 더 많은 시민의 참여를 촉진하고, 시민참여를 효
율적으로 관리하는 내용이 제도에 포함되어야 한다. 다른 하나는 시민이 쉽고 편
리하게 국토이용모니터링체계에 접속할 수 있는 수단제공을 고려해야 한다. 적
절한 수단이 제공되지 않으면 국토이용으로 영향을 미치는 넓은 공간에 거주하
는 시민이 발견한 문제를 적절한 시기에 수집할 수가 없다. 인터넷을 이용한 시
민참여 국토이용모니터체계가 좋은 방법의 하나가 될 수 있다.
(4) 모니터링 시기와 주기
국토이용으로 발생이 예상되는 문제 혹은 발생하고 있는 문제를 정확하게 찾
아내는 것 못지 않게 모니터링 정보를 제공하는 시점이 중요하다. 태풍이 쓸고 
지나간 다음에 정확한 정보는 아무런 의미가 없기 때문이다. 국토이용모니터링 
정보를 적절한 시기에 제공해야 한다는 측면에서 언제 얼마나 자주 모니터링을 
하도록 할 것인가를 제도에 반영해야 한다. 모니터링 시기와 주기는 모니터링 대
상인 문제의 특성과 모니터링 목적을 고려해서 정해져야 한다.
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(5) 모니터링의 책임과 의무
국토이용으로 발생하는 문제를 파악하고 제거하기 위해서는 많은 비용, 시간, 
노력이 투입되어야 한다. 국토이용을 통한 이익을 추구하는 사업시행자는 모니
터링에 소요되는 비용투자를 꺼리고, 예산의 제약을 많이 받는 국가기관은 예산
부족으로 투자가 어렵다. 따라서 자율적으로 국토이용모니터링을 합리적인 수준
에서 수행할 것이라는 전제가 어려운 실정이다. 따라서 지속가능한 국토이용이 
이루어지도록 이해관계집단에게 국토이용모니터링의 책임과 의무를 강제부과하
는 구체적인 내용이 제도에 포함되어야 한다. 국토이용의 이해관계집단의 하나
로 시민(단체)에게는 책임과 의무를 부과하는 것이 아니라 참여할 수 있는 권리
를 제도적으로 보장하는 내용이 포함되어야 한다.
(6) 정보기술 활용
국토이용모니터링은 제도에서 규정하고 있는 내용에 따라 수행된다. 국토이용
모니터링을 효율적으로 수행하기 위해서는 제도에서 규정하고 있는 방법, 절차, 
기준 등에 정보기술을 적용하여 통합적인 모니터링체계를 구축하는 것이 필요하
다. 정보기술을 이용한 국토이용모니터링체계를 구축하고 효율적으로 운영하기 
위해 정보기술활용에 대한 내용이 국토이용모니터링을 뒷받침하는 제도에 포함
되어야 한다. 현재 다양한 정보기술이 급속하게 발전하고 있다. 국토이용모니터
링에 정보기술 적용과 관련하여 국토이용모니터링 유형의 특성을 가장 잘 구현
할 수 있는 정보기술인지를 고려해야 한다.
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6C H A P T E R
국토이용모니터링 사례연구
- 오산시의 아파트단지건설에 의한 초등교육시설을 대상으로 -
1. 오산시 아파트단지 및 초등교육시설 현황
1) 오산시 아파트단지 건설 및 입주현황
오산시는 경부축 상의 수도권에 위치하여 수도권의 개발압력이 외곽으로 점차 
확산되면서 이에 의한 영향을 점차 크게 받고 있는 지역이다. 이러한 현상은 지
역의 아파트단지 건설 추세에도 반영되어 나타나고 있다. 1990년대 이후 아파트
단지의 개발이 활발하게 이루어지고 있으며, 특히 1990년대 후반에는 대규모의 
택지개발사업이 추진되었다. 
오산시가 특별히 국토이용모니터링의 사례지역으로 선정된 것은 오산시의 지
리정보자료가 비교적 양호하게 구축되어 있기 때문이다. 또한 앞서 언급한 것과 
같이 최근 택지개발사업을 통한 대규모 아파트단지 건설이 이루어져 이로 인한 
관련문제를 검토하기에 적합한 지역이다. 최근에 사업이 이루어진 택지개발사업
지구에 대하여는 계획내용이 충실하게 기록으로 남겨져 있다. 그 외에도 지역에 
10여 년에 걸쳐서 중소규모의 아파트 단지가 지속적으로 개발되어 이들 사업에 
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의한 영향이 교육시설에 미친 영향을 시계열적으로 파악하기에 적합한 지역이
다. 다만 교육시설의 학구에 대한 정보가 정확하게 서류근거로서 남아있지 못한 
것이 단점이다. 이것은 관련 교육청에 대한 질의를 통하여 보완하여 추정하였다.
<표 6-1> 오산시 아파트단지 건설현황
구 분
단지수
(개소)
연면적
(평)
세대수
(가구)
수용인구수
(명)
1989 2 41,336 770 2,849 
1990 1 33,080 620 2,294 
1992 1 8,085 220 814 
1993 1 90,876 1,144 4,233 
1995 2 21,733 668 2,472 
1996 4 80,788 2,141 7,922 
1998 3 46,772 1,525 5,643 
1999 2 29,254 902 3,337 
2000 13 446,940 11,846 43,830 
2001 1 21,316 374 1,384 
계 30 820,180 20,210 74,777
조사된 1989년 이후 건립된 아파트단지의 경우 앞의 <표 6-1>에서 보는 바와 
같이 대규모의 아파트단지가 건설된 것은 1990년대 후반 조성된 원동 및 운암택
지개발사업지구의 2개 사업이 있었으며, 기타의 아파트단지 건설사업은 대체로 
수백가구에서 1500가구 미만의 중소형 단지들로 구성되어 있다. 비교적 근자에 
추진된 원동지구의 경우 계획된 수용가구수는 1960세대이며, 운암지구의 경우 
약9500세대이다. 따라서 이들을 제외한 소규모의 아파트단지개발에 의해 수용된 
세대수는 약 8,800세대에 이른다. 이들 아파트단지의 계획에 의한 세대수를 이용
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하여 인구수를 추정하여 보면 약 75,000명의 인구가 이들 아파트단지에 수용되었
을 것으로 추산된다.
2) 초등학교 현황
1990년대 이후를 중심으로 오산시의 초등학교의 설립시기를 살펴보면 1993년, 
1996년 및 1999년에 초등학교가 각각 1개교씩 그리고 2000년에는 2개교가 다음
의 표에서 보는 것과 같이 신설되었다. 1993년 학생수의 큰 증가가 없었음에도 
초등학교 1개교가 신설되었다.  1993년에서 1996년 사이에는 학생수가 약 300명 
정도 증가하였으며, 이를 위한 교육시설이 추가로 필요하였을 것으로 추정된다. 
또 1997년에서 1999년 사이에는 약 450명 정도의 초등학생수가 증가하였으며, 이 
시기에도 이를 위한 신설학교가 설립된 것으로 판단된다. 
이 기간 중에 신규의 아파트 단지들이 지속적으로 개발되었으나, 앞에서 언급
한 것과 같이 중소규모의 단지 개발이 대부분이었다. 이러한 규모의 단지들은 당
시의 택지개발시 시설기준으로 볼 때 초등학교 설치기준으로 추천되었던 2,500
세대 이상의 규모에 미치지 못하므로, 특별히 초등학교 시설을 사업에서 검토하
지 않았을 것으로 추정된다. 따라서 아파트 단지가 신설된 지역에 위치한 기존의 
초등학교들은 아파트단지로 증가된 학생수로 인하여 교육여건이 악화되었을 것
으로 판단된다. 이후 개발된 원동지구의 경우 계획가구수는 약 1900여 가구로서 
이 기준에 이르지는 않으나 계획의 수립시 초등학교의 설치를 반영하였다. 또 운
암지구의 경우 개발규모가 대규모였으므로 교육시설 등과 같은 도시기반시설들
이 계획 당시부터 검토되고 반영되었다.
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<표 6-2> 초등학교 설립년도 및 학생수 현황
학교
설립
년도
91 92 93 94 95 96 97 98 99 2000 2001 2002
성호 1913 3075 3036 2910 2584 2329 2250 2024 1955 1842 1730 1586 1455
광성 1925 262 239 207 163 145 117 128 123 134 138 125 121
오산 1945 534 624 663 679 709 808 783 794 774 900 1115 1205
화성 1966 1523 1644 1707 1247 1183 1153 1076 1104 1084 1052 1047 1018
성산 1979 1489 1447 1355 1168 1120 1109 1095 1080 1054 1003 940 850
매홀 1993 899 1011 1084 1117 1159 1198 1164 1113 1064
원동 1996 758 955 1240 1657 1948 2000
삼미
분교
1998 77 74 59 43 33 30 24 25
운암 1999 134 779 1236 1560
운산 2000 1206 1580
운천 2000 265 1206
계 6883 6990 6842 6740 6574 6595 7040 7213 7493 8453 10605 12084
2. 아파트단지 개발의 교육시설 파급효과 모니터링
오산시의 사례연구는 사업계획이나 정책의 내용을 모니터링하기 보다는 각 단
계별로 이미 수행된 아파트단지 건설이 초등학교 교육시설에 미친 영향을 중심
으로 문제를  파악하는 사례가 될 것이다. 따라서 이와 같은 국토이용모니터링은 
제3장에서 언급한 국토이용모니터링 유형분류상 유형III: 국토이용문제발견 모니
터링의 사례에 해당한다. 그러나 이와 유사한 방법으로 유형I: 국토이용문제예측 
모니터링이나 유형II: 국토이용수용능력모니터링을 수행할 수 있을 것이다. 예를 
들면 이와 같은 방법이 계획의 단계에서 사용된다면 유형I: 국토이용문제예측 모
니터링이라고 할 수 있다.
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1) 초등학교별 LMD의 설정
오산시의 아파트단지 개발은 최근의 대규모 단지를 제외하면 중소규모 단지를 
중심으로 산발적으로 개발되었다. 따라서 이 과정에서 이들 아파트단지 개발에 
대한 교육시설 확충 검토 등과 같은 내용들이 계획 단계에서 충분히 고려되지 
못하였을 것을 보인다. 즉 개발사업을 중심으로 계획내용을 모니터링 했다고 전
제한다면, 교육부문의 시설기준에 의한 시설확충 검토가 요구되는 수준의 규모
가 아니기 때문에 일종의 난개발과 유사한 형태의 개발이 진행되었을 것으로 보
인다.
이것을 이 연구에서 제안하는 학교시설에 대한 국토이용모니터링 구역(LMD)
을 설정하여 검토하여 보기로 한다. <그림 6-1>은 1990년대 이후의 초등학교 위
치와  이들의 LMD로서의 학구를 나타낸 것이다. 초등학교의 LMD가 학구가 되
어야 하는 것은 각 초등학교의 학생의 배치구역이 학구이므로, 학구 내에서 학령
인구의 변화를 일으킬 수 있는 국토이용 행위가 있을 경우, 이것이 당해 학구의 
교육의 질에 영향을 주기 때문이다. 
이들 학교의 LMD는 학교가 신설될 때마다 새로이 설정되었으며, 이에 따라서 
변화된 LMD는 4단계로 구분된다. 이들 LMD의 중심에 있는 학교의 공간적 분포
를 살펴보면 학교는 비교적 전역에 고루 분산되어 있다. 다만 운암지구의 경우 
고밀도의 택지개발사업으로 인하여 많은 인구가 좁은 지역에 수용되고 이를 위
한 제반 도시기반시설이 공급되면서 각급 학교도 충분하게 반영되었다. 그 결과 
이 지구 내에 학교가 다른 지역에 비하여 밀집되어 있는 것으로 나타났다. 
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<그림 6-1> 초등학교 LMD 및 학교 분포도
1992 1996
1999 2002
2) 아파트단지 개발이 초등학교별 LMD에 미친 영향
아파트단지의 개발은 아파트단지가 건설되는 지역에 급작스러운 인구의 증가
를 초래한다. 증가되는 인구는 연령계층별 사회계층별로 볼 때 다양하게 분포되
어 있을 것이다. 특히 연령계층별 인구는 교육시설, 노인복지시설, 각종 상업시설
의 수요를 예측하는데 중요한 지표이다. 이 연구에서는 아파트단지 건설이 지역
의 초등학교에 미치는 영향을 대상으로 분석하고 있으므로 이에 대한 학령인구
의 추정이 필요하다. 학령인구의 추정에 사용된 추정방법은 운암지구 아파트단
지 건설에 사용된 초등학생수 추계에 사용된 방법을 약간 조정하여 사용하였
다.12)
12) 운암지구 택지개발사업계획(1995)에서 사용한 지표는 다음과 같다.
초등학교 학령아동수 = 아파트단지 수용세대수 × 가구당 가구원수 (3.5인) × 0.1264
본 연구에서는 위의 식에서 가구당 가구원수를 3.7인으로 조정하여 사용하였다. 그 이유는 운암지구의 
사업이 검토대상 아파트 가운데 최근의 사업으로서 이 이전에 건설된 아파트의 가구당 가구원수는 이것
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오산시의 아파트단지 개발이 각 초등학교의 LMD에 가했을 것으로 추정되는 
영향이 다음의 그림에 제시되어 있다. 그림에서 보면 1991-1992년의 초등학교 
LMD는 5개로 구성되어 있으며, 동 기간 중 5개의 LMD 가운데 아파트단지가 개
발됨으로서 영향을 받은 LMD는 청색으로 표기되어 있는 2개의 LMD이다. 이중 
LMD “다” (하늘색)는 아파트단지 개발로 인하여 증가된 학생수에 의하여 학급
당 받은 평균학생수 증가압13)이 약 3.3명으로 분석되었다. 그리고 LMD "마“(남
청색)는 약 24.2명으로 분석되었다. 1993년엣 1996년 사이의 초등학교 LMD는 6
개로 설정되었다. 이 6개의 LMD 중 아파트 단지의 개발로 인하여 영향을 받은 
LMD는 북부의 LMD 2개를 제외한 4개의 LMD이다. 아파트단지 개발로 인하여 
증가된 학생수에 의하여 학급당 받은 평균학생수 증가압은 적게는 약 1명에서 
많게는 약 30명에 이르는 것으로 분석되었다. 동일한 분석이 기타의 연도에 대하
여도 시계열적으로 이루어졌다. 
보다는 높았을 것으로 판단하였기 때문이다. 실제로 인근의 원동지구 아파트단지 건설사업의 경우 가구
당 가구원수는 4.0인으로 설정한 사례가 있다.
13) 학급당 평균 학생수 증가압은 아파트단지 건설로 인하여 증가되는 초등학생수를 이 아파트단지가 
속하여 있는 LMD의 초등학교 학급수로 나눈 것이다. 따라서 아파트단지건설로 인한 학급당 학생수 
증가압은 동일한 학생수의 증가에 대하여도 LMD내의 초등학교 규모가 작아 학급수가 작을 경우, 학
급수가 많은 지역에 비하여 크게 나타난다. 따라서 증가압은 작을 경우 수명에서 클 경우 수십명에도 
이를 수 있다.
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오산시 초등학교 학구 모니터링 (1991~1992)
APT
APT
APT
APT
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오산시 초등학교 학구 모니터링 (1995~1996)
APT
APT
APT
APT
APT
APT
오산시 초등학교 학구 모니터링 (1995~1996)
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오산시 초등학교 학구 모니터링 (2000~2002)
APT
APTAPT
APT
APT
APT
APT
APT
APT APT
3) 초등학교 LMD의 모니터링 지표 및 결과
앞에서는 아파트단지 개발로 인하여 초등학교 LMD별로 학급당 평균 학생수
의 증가압력을 산출하여 보았다. 이렇게 증가된 LMD별 학생수에 의하여 LMD의 
교육의 여건이 변화되었을 것이다. LMD별 교육여건의 변화를 측정하여 향후의 
대책 수립에 활용할 수 있는 지표로는 학급당 학생수, 교실당 학급수 및 교사당 
학생수 등이 있을 수 있다. 이들 지표에 대한 판정 혹은 검토의 기준은 필요에 
따라서 달리 정하여질 수 있을 것이다. 보편적으로 적용될 수 있는 초등학교 
LMD 모니터링 지표는 계획상의 학급당 적정학생수, 적어도 1교실당 1학급 그리
고 계획상의 교사당 학생수 등이 있을 수 있다. 가장 최근에 수립된 운암지구 택
지개발사업의 초등학교 교육여건에 관한 계획지표는 학급당 학생수 40인로 설정
되어 있다. 
학급당 학생수에 대한 성호초등학교 LMD의 여건이 매우 열악한 것으로 분석
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되었다. 이 LMD의 교육여건은 전 감시기간에 대하여 계획수준에 미치지 못하는 
것으로 나타났다. 최근에 이르러는 원동, 운산과 운암초등학교 LMD의 여건이 이
에 미치지 못하는 것으로 분석되었다. 이 세 LMD의 중심학교는 최근에 신설된 
학교이나, 학급당 학생수의 모니터링 지표에서 문제를 보이는 것은 이 LMD 내
의 인구추정과 이에 따른 교육시설의 확충이 충분히 검토되지 않았거나, 학구의 
조정시 계획되지 않았던 지역이 학구로 편입되어 나타나거나 하였기 때문으로 
생각할 수 있다.
<표 6-3>에서 보면 각 LMD 중 학급당 학생수의 증가를 보이는 시기가 음영으
로 표시되어 있다. LMD별로 학급당 학생수가 증가하는 시기는 대체로 LMD 내
의 아파트단지의 입주가 이루어진 시기와 일치한다. 즉 LMD 내의 아파트단지의 
개발이 학교에 미치는 영향은 단지개발에서 충분히 고려되지 않았지만 이러한 
효과가 누적되어 LMD 내의 학교의 교육여건을 악화시키고 있음을 알 수 있다. 
다른 하나의 모니터링 지표로서 교사당 학생수는 검토결과 시설지표에 비하여 
비교적 유연하게 변화에 대응하는 것으로 나타났다.
<표 6-3> 초등학교 LMD별 학급당 학생수
학교 91 92 93 94 95 96 97 98 99 00 01 02
성호 46.6 47.4 46.9 49.7 46.6 45.0 45.0 43.4 43.9 42.2 42.9 42.8 
광성 37.4 34.1 34.5 27.2 24.2 19.5 21.3 20.5 22.3 23.0 20.8 20.2 
오산 44.5 41.6 44.2 42.4 41.7 42.5 41.2 39.7 40.7 42.9 42.9 40.2 
화성 46.2 43.3 44.9 41.6 43.8 44.3 43.0 39.4 38.7 40.5 40.3 37.7 
성산 43.8 45.2 43.7 41.7 41.5 41.1 42.1 41.5 40.5 40.1 39.2 35.4 
매홀 - - - 40.9 42.1 41.7 43.0 40.0 41.3 40.1 41.2 39.4 
원동 - - - - - - 39.9 39.8 41.3 42.5 42.3 42.6 
삼미분교 - - - - 15.4 12.3 9.8 10.8 11.0 10.0 8.0 8.3 
운암 - - - - - - - - 22.3 39.0 42.6 43.3 
운산 - - - - - - - - - - 43.1 42.7 
운천 - - - - - - - - - - 37.9 40.2 
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모니터링 지표 중 교실당 학급수의 경우 1교실당 1학급이 초과될 경우 2부제 
수업이 불가피하다. 따라서 이 지표에서 적정 수준을 초과하는 결과가 나타날 경
우 그 여건은 매우 심각한 것으로 판단하여야 할 것이다. 이에 대한 변화를 LMD
별로 모니터링해 본 결과 93년 이전의 아파트단지 건설에 의하여 이 당시에 설정
된 성호, 오산, 그리고 화성 LMD 3개의 지역에서 1보다 큰 것으로 분석되었다. 
이들 LMD 중 오산과 화성 LMD의 경우 신규 아파트단지의 입주가 시작되어 이
의 영향이 컸을 것으로 판단된다.
<표 6-4> 초등학교 LMD별 교실당 학급수
학교 91 92 93 94 95 96 97 98 99 00 01 02
성호 1.29 1.25 1.27 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 0.95 0.93 0.90 0.94 
광성 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 0.86 1.00 1.00 1.00 
오산 1.00 1.25 1.07 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 0.60 0.79 0.91 
화성 1.00 1.15 1.15 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 0.93 0.93 1.00 
성산 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 
매홀 - - - 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.04 1.04 1.04 0.84 
원동 - - - - - - 1.00 1.00 0.83 1.00 0.96 1.00 
삼미분교 - - - - 1.00 1.00 1.00 1.00 0.75 0.75 1.00 0.43 
운암 - - - - - - - - 0.46 0.56 0.81 1.00 
운산 - - - - - - - - - - 0.78 1.00 
운천 - - - - - - - - - - 0.47 0.83 
3. LMD에 의한 모니터링 결과 보고
LMD에 의한 모니터링의 결과는 사전 및 사후의 단계로 나누어 살펴볼 수 있
다. 첫째로는 계획단계에서의 모니터링으로서 LMD를 기반으로 한 초등교육부
문 지표의 감시가 계획의 허가단계에서부터 이루어진다면, 계획의 허가단계에서 
사업에 의한 효과로 당해 LMD에 미칠 영향을 검토할 수 있도록 하여준다. 따라
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서 교육지표 부문의 과밀이 예상될 경우를 충분히 감지할 수 있다. 예를 들면 중
소규모의 아파트 단지 건설사업의 경우 교육기관과의 업무협의가 의무사항으로 
요구되지 않을 수도 있다. 그렇다 하더라도 중소규모의 아파트 단지 건설이 교육
여건에 영향을 미치는 것은 대규모 아파트 단지의 건설과 별로 다를 것은 없다. 
다만 당해 사업에 의한 영향이 작아 큰 관심을 주지 않는다는 것이다. 이 경우에
도 LMD를 단위로 교육여건을 모니터링한다면 충분히 계획의 내용을 반영하여 
사전에 대비할 수 있도록 정보를 제공할 수 있다.
둘째로는 사후의 LMD 교육여건의 모니터링으로서, 이 때에도 문제의 진행에 
따른 단계별로 지표의 변화를 감시할 수 있다. 가능한 현상들을 몇가지 예를 들
면 다음과 같다.
- 학급당 학생수나 교실당 학급수 지표에 과밀현상이 시작될 경우
- 학급당 학생수나 교실당 학급수 지표에 과밀이 발견될 경우 
- 1개 학교를 설립하기에는 부족하나 현저한 과밀현상이 발생한 경우
- 1개 학교를 신설할 수 있을 정도의 과밀현상발생
이러한 현상이 발견될 경우 필요에 따라 적절한 대안을 제시할 수도 있다. 예
를 든다면 1개 학교를 신설하기에는 부족하나 현저한 과밀 현상이 발생한 경우
학교를 신설하고 주변 과밀학구의 과밀현상 혹은 교육여건을 공동으로 개선하는 
방안을 제시하거나, 학구를 재조정하여 과밀지역의 학생을 주변의 상대적으로 
덜 과밀한 학구로 편입하는 방안 등이다. 
이상에서 초등학교의 교육여건의 변화에 미치는 아파트 단지 개발의 사례를 
LMD 기반의 모니터링 방법으로 살펴보았다. 이러한 접근방법은 비단 이것에만 
적합한 방법이 아니고, 다른 많은 국토이용 행위와 모니터링 하고자 하는 문제에 
대하여 적용할 수 있을 것이다.
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7C H A P T E R
국토이용모니터링정보시스템 구축방안
1.국토이용모니터링정보시스템 아키텍쳐
1) 국토이용모니터링정보망 구성방안
효율적인 국토이용모니터링정보시스템 구축 및 운영은 국토이용모니터링을 
누가 수행할 것인가와 밀접한 관계가 있다. 국토이용모니터링 주체는 앞에서 제
시한 것처럼 국토이용과 관련한 이해관계집단으로 국가기관, 기업, 시민 등이 있
다. 국가기관은 국토이용의 유형이나 규모에 따라 수직적인 행정체계 속에서 정
책수립자, 사업시행계획수립자, 사업 시행자 혹은 감독자의 역할을 수행하고 있
다. 국토이용모니터링정보시스템은 국가기관이 이와 같은 역할수행을 지원할 수 
있도록 구축되어야 한다. 국토 전체에 대한 모니터링을 효율적으로 수행하기 위
해서 다양한 국토이용모니터링정보시스템을 서로 독립적으로 운영하기 하는 것
보다는 기능과 역할을 보완할 있도록 구축되어야 할 것이다. 따라서 중앙부처, 
광역시도, 시군구 등에서 운영되고 있는 기존의 행정정보시스템과 연계된 분산
형 모니터링시스템을 구축하고 자료와 분석결과를 공유할 수 있도록 전국 네트
워크를 구성하는 것이 필요하다(<그림 7-1> 참조). 
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국토이용으로 주변환경의 변화는 시민들의 삶의 질을 저하시킨다. 예를 들어 
택지개발로 인해 많은 인구가 유입되고 교통량이 늘어나 기존의 도로교통시설의 
수용능력을 초과할 경우 교통정체, 소음, 먼지 등으로 생활환경이 악화되어 결국 
시민들의 삶의 질이 저하될 것이다. 따라서 이와 같은 변화를 대상으로 한 국토
이용모니터링은 시행자나 감독자가 수행하는 것보다 국토이용에 따른 직간접적
인 피해자라고 할 수 있는 시민들이 수행하는 것이 효율적이다. 따라서 불특정 
다수의 시민이 언제 어디서나 국토이용모니터링을 쉽고 편리하게 수행할 수 있
도록 하기 위해서는 유무선 인터넷으로 접속할 수 있도록 해야 한다. 시민이 참
여하는 모니터링은 시민단체와 시민 개인이 참여하는 경우를 구분해야 한다. 인
적 물적 자원을 가지고 있는 시민단체는 독자적으로 국토이용모니터링을 수행할 
수 있는 경우가 있고, 이미 여러 시민단체가 독자적으로 혹은 연합해서 국토이용
으로 발생하는 문제를 모니터링하고 자신들의 의견을 조직적으로 주장하고 있
다. 그러나 시민 개인이 국토이용으로 발생한 문제를 독자적으로 모니터링하는 
것은 어렵고, 또한 발견한 문제를 관련기관에 알리고 의견을 제시하는 것도 쉽지 
않다. 이를 해결하기 위해 시행자 혹은 감독자가 시민들이 참여할 수 있는 창구
로 인터넷 시민참여모니터링시스템을 구축하여 운영하는 방법이 있다. 
개념적으로 국가기관의 수직적 수평적 행정업무의 역할체계에 따라 국토이용
으로 나타나는 변화를 모니터링하여 결과를 분석하여 정보를 도출하는 단위시스
템과 분산된 단위시스템을 초고속국가망으로 엮어 전국적인 국토이용모니터링
정보망을 구성하는 것이다. 그리고 이는 인터넷과 연결되어 시민 누구나 언제 어
디서나 쉽고 편리하게 참여할 수 있는 열린 형태를 갖추어야 할 것이다. 특히 앞
으로 시민의 사회운동이 확산되고 적극적인 참여행동이 예상되고 있어 인터넷을 
통한 시민참여모니터링은 꼭 필요할 것으로 판단된다. 이와 같은 국토이용모니
터링정보시스템 구축은 장기적으로 우선순위에 따라서 이루어져야할 것이다.
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<그림 7-1> 국토이용모니터링정보망 구성 
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2) 국토이용모니터링정보시스템 아키텍쳐
(1) 시스템 아키텍쳐
국토이용모니터링정보시스템의 유형을 모니터링의 목적과 모니터링의 공간범
위/규모에 따라 4가지로 분류하였다. 실제 모니터링시스템을 구축하는 경우 목적
이 더욱 상세해지고 설정된 목적을 달성하기 위해 적용되는 정보기술과 구축되
는 시스템 아키텍쳐가 달라질 것이다. 즉 국토이용모니터링정보시스템을 구축하
는 목적에 따라 시스템을 구성하는 하위시스템이 달라질 것으로 예상된다. 그러
나 하위시스템을 적용되는 정보기술과 필요한 기본 기능 관점에서 보면 정도의 
차이는 있으나 공통적인 구성을 그릴 수 있다. 예를 들어 행정업무처리시스템의 
일부 기능으로 추가되는 경우는 업무처리로 발생하는 자료를 기반으로 행정구역
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단위로 통계분석을 중심으로 문제를 파악하는 시스템으로 구축될 것이다. 그러
나 시민이 참여하는 모니터링시스템은 개별사업에 대해서 개인이 발견한 문제를 
수집하고 사실여부 판단을 지원하는 시스템으로 구축될 것이다.
국토이용모니터링정보시스템 개발에 적용되는 정보기술과 목적을 효율적으로 
달성하기 위해 필요한 기본 기능 관점에서 하위시스템 구성을 <그림 7-2>와 같
이 정의할 수 있다. 
<그림 7-2> 시스템 아키텍쳐 
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(2) 국토이용모니터링데이터베이스
국토이용모니터링을 효율적으로 수행하기 위해서는 모니터링 목적을 달성하
는데 필요한 자료를 저장관리는 국토이용모니터링데이터베이스가 구축되어야 
한다. 국토이용모니터링을 수행하기 위해서는 지형도, 지적도, 지하시설물도, 지
질도 등 공간자료, 인구, 도시시설용량, 수질 등 다양한 비공간자료가 필요하다. 
이와 같은 자료 중에 국가기관에서 구축하여 운영하는 행정업무처리정보시스템
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에서 저장관리하고 있는 자료는 연계하여 공동활용할 수 있을 것이다. 그러나 정
보시스템으로 구축되어 있지 않은 경우는 직접 입력해서 구축한다. 
(3) 국토이용자료관리시스템
지난 20여 년 동안 국가기관의 정보화 노력으로 많은 국가행정업무가 정보화
되어 관련 자료가 데이터베이스로 구축되어 축적되고 있으나, 국토이용모니터링
을 적절하게 수행하기 위해서는 다양한 자료가 필요하다. 따라서 전산화되어 있
는 자료는 연계활용할 수 있도록 하고 전산화되어 있지 않은 아날로그 자료를 
디지털화하여 데이터베이스로 구축하는 것이 필요하다. 국토이용자료관리시스
템은 국토이용모니터링을 위한 데이터베이스를 구축하고 유지관리하는 하위시
스템이다.
(4) 현장자료측정시스템
국토이용으로 발생하는 문제나 변화 중 일부는 현장에 감지기를 설치하여 측
정해야 하는 경우가 있다. 예를 들어 댐개발에 따른 주변의 온도, 습도 등이나 
태풍의 경우 풍속, 풍향 등은 현장에 설치된 감지기로 측정해야 할 것이다. 이와 
같은 현장자료측정은 현장의 변화를 정확하게 실시간 혹은 주기적으로 제공해주
는 장점이 있다.
(5) 국토이용모니터링 지식/룰베이스
국토이용모니터링을 수행하기 위해 국토이용모니터링데이터베이스를 분석하
는 방법, 결과를 판단하는 이론적 지식과 실무적 경험, 의사결정 절차와 기준이 
필요하다. 이는 국토이용모니터링을 성공적으로 수행하는데 중요한 전문적인 지
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식과 축적된 경험이다. 이와 같은 요소는 정형화되고 구조화되기 어렵다는 특성
을 가지고 있기 때문에 일반적인 데이터베이스 기술로 유지관리하는데 한계가 
있다. 국토이용모니터링 지식/룰베이스 시스템은 전문가시스템 기술을 이용해 
모니터링에 필요한 방법, 지식, 경험, 절차, 기준 등을 체계적으로 축적하고 관리
하는 하위시스템이다.  
(6) 국토이용모니터링전문지식관리시스템
국토이용모니터링 지식/룰베이스시스템에서 관리되는 방법, 지식, 경험, 절차, 
기준 등은 모니터링의 목적에 따라 혹은 대상에 따라 수정 갱신되어야 한다. 또
한 시간이 지남에 따라 새로운 방법, 기준, 절차가 추가되기도 할 것이다. 국토이
용모니터링전문지식관리시스템은 이와 같은 변화를 국토이용모니터링지식/룰베
이스시스템에 체계적으로 반영하는 역할을 수행하는 하위시스템이다.
(7) 국토이용문제분석시스템
국토이용으로 발생하는 많은 문제를 분석하기 위해서는 다양한 자료, 적절한 
분석방법, 체계적인 절차, 합리적인 평가기준 등을 이용해 개별적 혹은 종합적 
접근이 필요하다. 국토이용문제분석시스템은 국토이용행위로 발생한 문제를 분
석하기 위해 모니터링으로 수집된 자료(국토이용모니터링데이터베이스)와 지식/
룰베이스를 이용해 처리하는 하위시스템이다.
(8) 국토이용사례관리시스템
국토이용으로 많은 문제가 수시로 발생하고 있으며, 그 중에는 유사한 문제가 
유사한 원인에 의해 반복적으로 발생하는 경우가 있다. 따라서 문제를 분석하여 
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체계적으로 정리함으로서 차후에 유사한 문제 발생을 방지하거나 혹은 조기발견
하는데 사용할 수 있을 것이다. 국토이용사례관리시스템은 이와 같은 목적을 위
해 발생한 사례를 체계적으로 관리하는 하위시스템이다.
(9) 시민참여모니터링시스템
시민들은 일상생활 속에서 다양한 국토이용이 주변환경에 미치는 변화를 감지
할 수 있는 위치에 있다. 시민의 삶의 질을 향상하고자 수행된 국토이용행위가 
시민들의 생활환경을 악화시키는 문제를 피해자의 입장에서 적극적으로 모니터
링하도록 하는 것이 필요하다. 시민참여모니터링시스템은 이와 같은 목적을 달
성하기 위해 시민들이 발견한 국토이용문제를 관련기관에 알리고 처리결과를 알
아볼 수 있도록 하는 하위시스템이다.
2. 국토이용모니터링정보시스템 유형과 정보기술
1) 국토이용모니터링 유형과 적용기술의 관계
모니터링하고자 하는 대상에 따라 혹은 목적에 따라 분석방법, 자료의 수집방
법, 사용하는 자료 등이 다르기 때문에 국토이용모니터링정보시스템의 특성도 
이에 따라 달라져야 한다. 국토이용으로 발생하는 다양한 모든 문제를 효율적으
로 분석할 수 있는 정보시스템 구축은 현실적으로 어려움이 있고 비효율적이라
고 할 수 있다. 따라서 국토이용모니터링정보시스템은 모니터링 유형의 특성에 
적합한 정보기술을 적용하여 개발되어야 한다. 
국토이용모니터링은 국토라는 공간을 대상으로 국토이용의 결과가 어떤 기준
을 벗어날 것인지 혹은 벗어났는지를 찾아내는 것이다. 따라서 공간을 다루는 
GIS기술이 모든 모니터링 유형에 기본적으로 적용되어야 한다. GIS기술의 공간
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분석기능은 문제가 나타나는 분포, 원인과 결과의 공간적 관계 등을 분석하는데 
사용될 수 있다. 또 다른 주요 적용기술로 전문가시스템 기술이 있다. 국토이용
을 아주 세부적으로 구분하고 세부적인 내용이 주변환경에 미칠 수 있는 영향, 
미치는 문제를 체계적인 방법으로 정리하는 것이 모니터링시스템 구축에서 중요
한데 여기에 전문가시스템의 룰베이스 구축방법이 적합할 것으로 판단된다. 어
떤 원인에 의해 문제가 발생하고 그 문제가 원인이 되어 또 다른 문제를 유발하
는 사슬형태의 구조에 룰베이스 구축방법이 적합하다. 예를 들어 택지개발로 많
은 인구가 유입되고 많은 생활하수가 생산되고 주변의 수질오염 정도에 영향을 
미치고 이는 다시 수계생태와 식생에 영향을 미치고 결국은 주변에 사는 시민의 
삶의 질을 떨어뜨리는 문제를 유발하게 된다. 전문가시스템은 이와 같은 문제구
조에 적합할 것으로 판단되어 국토이용모니터링정보시스템 구축에 주요 기술이 
될 것으로 판단된다. 이외 통계분석/예측기법이 사용될 것으로 예상되는데, 이 
방법은 정보기술의 발전으로 데이터 마이닝, 데이터 웨어하우스 등으로 발전되
었고 국토이용모니터링에도 이와 같은 방법이 유용하게 사용될 것으로 판단된
다. 국토이용모니터링정보시스템 구축에 필요한 정보기술을 좀 더 상세하게 기
술하면 아래와 같다.
2) 응용시스템 개발을 위한 적용기술
(1) 지리정보시스템
지리정보시스템(Geographic Information Systems : GIS)에 대한 일반적인 정의는 
객체(지형지물, 현상, 사건 등)가 공간상에 존재하는 공간자료(spatial data, )와 이
에 관련된 비공간자료(aspatial data)를 통합하여 처리하는  하드웨어, 소프트웨어, 
지리자료, 인적자원, 절차/방법 등으로 구성된 정보시스템이다. 공간자료와 비공
간자료를 지리정보(geographic data)라고 한다. 지리정보시스템의 특징은 다양한 
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형태의 지리정보를 효율적으로 수집 및 저장관리하고 객체의 공간적 관계를 이
용해 공간연산을 함으로서 분석하고자 하는 대상의 공간적 의미를 파악할 수 있
도록 해주는데 있다. 지리정보시스템이 제공하는 중첩분석, 인접성 분석, 관망분
석, 3차원분석 등의 기능을 이용해 지형도, 지적도, 용도지역지구도, 생태환경도 
등 공간자료와 관련 비공간자료를 통합분석하여 국토이용으로 발생하는 지형, 
녹지, 생태환경 등에 대한 공간적 변화를 분석하고 분포도를 작성할 수 있을 것
이다.
(2) 원격탐사
원격탐사(Remote Sensing : RS)는 관찰하고자 하는 목적물에 실제 접근하지 않
고 멀리 떨어진 거리에서 측정된 관찰치로부터 정보를 추출하여 내는 기법이다. 
지상, 항공기 및 인공위성의 탑재기에 설치된 센서를 통해 지표, 지상, 지하, 대기
권 및 우주공간의 대상물에서 반사 또는 방사되는 전자기파를 감지하여 이에 대
한 자료를 획득하고 해석하여 정보를 도출하는 기술이다. 이 기술은 다른 방법에 
비해 넓은 공간에 대한 대량의 지리정보를 짧은 시간에 저렴한 비용으로 획득할 
수 있다는 장점이 있다. 원격탐사는 국토이용으로 식생, 녹지 등의 변화를 모니
터링 지역 전체에 대해서 총체적으로 파악할 수 있는 유용한 방법이다.
(3) Data Warehouse
분산 운영되는 정보시스템들로부터 필요한 정보를 추출한 후, 중앙 집중화된 
저장소에 모아 놓고, 이를 여러 계층의 사용자들이 좀 더 쉽고 효과적으로 접근
하여 이용할 수 있도록 하는 기법이다. 건축, 농지, 산지 등의 이용과 관리에 대한 
많은 행정업무처리가 시군구 분산시스템으로 이루어지고 있다. 이 과정에서 축
적된 국토이용과 관련된 많은 자료는 국토이용에 따른 문제를 예견하고 찾아내
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기 위한 현황 분석자료로써 매우 중하다. data warehouse 기술은 시군구에서 분산
운영되고 있는 행정업무처리정보시스템이 가지고 있는 많은 자료를 취합하고 분
석하는데 필요한 기술이다.
(4) Data Mining 
데이터베이스 내에 숨어있는 일정한 패턴이나 변수들간의 관계를 정교한 분석
모델을 사용하여 유용한 정보를 찾아내는 기법이다. 국토이용은 자연환경, 생활
환경, 사회/경계환경 등 다양한 분야의 변화를 유발한다. 이 변화는 많은 요인들
에 의해 발생되는데 요인들은 서로 관계를 가지고 영향을 미친다. data mining은 
요인들의 상관관계가 미치는 영향을 분석하는데 중요한 기술이 될 것이다. 
(5) Expert System 
인간의 전문 지식을 요구하는 문제를 해결하기 위한 지식 중심의 컴퓨터 프로
그램으로 지식기반시스템이라고도 한다. 국토이용이 환경, 기반시설 등에 미치
는 영향을 분석하는데 필요한 전문가 지식과 경험, 사례 등을 저장관리하는데 전
문가시스템 기술이 적합할 것이다. 
(6) 사례기반추론(Case Base Reasoning/Case Base Learning) 
현재의 문제를 해결함에 있어서 과거의 유사 경험(사례)을 추론함으로서 문제
의 해법을 찾는 기법이다. 다양한 국토이용형태로 발생하는 사례를 체계적으로 
관리하여 향후 유사 국토이용으로부터 발생할 수 있는 문제를 제기하고 해법을 
제시하는데 적합한 기술이다. 
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(7) 통계적 분석 및 예측기법 
통계분석은 일정한 때와 장소에서 발생하는 일정한 집단적 현상을 그 현상의 
부분 하나하나에 대해 대량으로 관찰․계량하여 그 결과를 수치로 나타내는 기
법이다. 예측기법은 현실에서 일반적으로 부딪히는 미래의 불확실성을 해결하여 
보다 합리적이고 효율적인 의사결정을 지원하기 위한 것으로, 예측 대상에 대한 
관련 지식 및 대상 문제를 보는 주관적 시각을 예측 모델이라는 객관적 도구로 
표현한다. 국토이용현황, 국토이용으로 발생한 문제 등을 통계처리하고 향후 발
생이 예상되는 현상을 예측하는데 적용할 수 있는 기법이다.
<표 7-1> 모니터링시스템 유형과 적용 정보기술의 관계
유형분류
적용기술
국토이용문제
예측모니터링
시스템
국토이용수용
능력모니터링
시스템
국토이용문제
발견모니터링
시스템
국토이용계획/
정책모니터링
시스템
GIS ◎ ○ ◎ ○
RS △ △ ○ △
Data 
Warehouse
△ ◎ △ ◎
Data 
mining
△ ◎ △ ◎
Expert 
system
◎ ○ ◎ ○
사례추론 ◎ × ◎ ×
통계분석/예측 △ ◎ × ◎
웹시스템 × × ◎ ×
현장측정기술 × × ◎ ×
◎ : 기반으로 적용되는 기술, ○ : 많이 사용되는 기술, △ : 조금 사용되는 기술, 
× : 사용되지 않는 기술
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(8) 웹(WWW)시스템
인터넷상에서 HTTP(Hyper Text Transfer Protocol)라는 통신프로토콜을 기반으
로 각종 정보를 하이퍼미디어(Hypermedia)방식으로 연결하여 분산된 컴퓨터에 
있는 각종 정보들을 공유할 수 있도록 하는 기술이다. 시민이나 시민단체가 국토
이용모니터링에 참여할 수 있도록 시민참여모니터링시스템 개발에 적용되는 기
술이다.
3. 국토이용모니터링정보시스템 구축방안
지금까지 설명한 국토이용모니터링체계 구축전략에 따라 모니터링 유형별 정
보시스템 구축방안 요약설명하면 다음과 같다(표 7-2). 
국토이용문제예측모니터링정보시스템은 국토개발사업에 대해 시행계획단계
에서 국토개발사업이 실제 일어났을 때 향후 발생할 수 있는 문제를 사전에 제기
해주는 정보시스템이다. 국토개발사업을 직접 인허가 하는 국가기관(주로 지방
자치단체로 감독기관의 역할)이 기존의 행정업무정보시스템과 연계하여 모니터
링정보시스템을 개발 및 운영하는 것이 효율적이다. 국토개발사업을 시행하는 
관점에서는 시행자가 모니터링 주체가 된다(현재 환경‧교통‧재해등에관한영향
평가법에 의해 시행자에게 부여한 환경영향평가의 경우와 같다.). 따라서 시행자
의 모니터링 시점은 시행계획수립단계이고 국가기관은 국토개발사업을 인허가 
하는 단계가 된다. 시스템 개발은 행정처리 빈도가 높은 업무일 경우 기존 행정
업무처리정보시스템에 기능을 보완하는 방법이 적절할 것이고, 규모가 크고 빈
도가 낮을 경우 모니터링 전용시스템을 개발하는 방법이 합리적이다. 감독기관
이나 시행자나 시민이 참여할 수 있도록 웹시스템이 구축되어야 한다.
국토이용수용능력모니터링정보시스템은 지역단위에서 국토이용의 추가 잠재
력을 평가하고 해당지역에서 실제 국토개발사업이 가능한지 판단을 지원하는 시
스템이다. 국토개발사업 허용여부에 영향을 미치는 국가기관(지방자치단체, 중
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앙부처)이 기존의 국토이용현황과 연계된 전용모니터링정보시스템을 개발 및 유
지관리하는 것이 효율적이다. 모니터링 시점은 연말 기준으로 연 1회 정도가 적
절할 것으로 판단된다. 
국토이용문제발견모니터링정보시스템은 특정 국토개발사업이 주변의 환경, 
기반시설 등에 미치는 영향으로 발생하는 변화를 감지하고 관련정보를 제공하는 
시스템이다. 1차적으로 국토이용행위를 직접 인허가한 국가기관(주로 지방자치
단체)이 모니터링시스템을 개발 및 유지관리하여야 한다. 행정처리 빈도가 높은 
업무일 경우 기존 행정업무처리정보시스템에 기능을 보완하는 방법이 적절하고, 
규모가 크고 빈도가 낮을 경우 모니터링 전용시스템을 개발하는 방법이 합리적
이다. 또한 시민들이 발견한 문제를 제시할 수 있도록 웹시스템이 포함되어야 한
다. 따라서 모니터링 시점은 시민이 참여하는 경우는 문제발견 시점이 될 수도 
있으며, 시행자의 경우는 주기가 짧은 정기적 모니터링이 될 것이다.
<표 7-2> 국토이용모니터링정보시스템 구축방안
유형
요소
국토이용문제
예측모니터링
국토이용수용
능력모니터링
국토이용문제
발견모니터링
국토이용계획/
정책모니터링
모니터링 
주체
시행계획수립자, 
감독기관,
시행자, 시민단체
정책수립자, 
시행계획수립자
시행계획수립자, 
감독기관, 
시행자, 시민단체
정책수립자
모니터링 
시기
사전 사전 사후 사후
모니터링 
주기
1회 시점 장기 실시간/단기/
비정기
장기
시스템 
개발방안
기존시스템
보완/신규
신규
기존시스템 보완
/신규
기존시스템
연계보완
예
택지개발사업계
획, 건물신축 등
용도지역지구
지정현황, 생태
현황
아파트 건축에 
따른 교통혼잡도
/학급 과밀정도
지역별 용도지
역지구지정 현
황/변화
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국토이용계획/정책모니터링정보시스템은 전국 혹은 행정구역단위에서 이루어
지고 있는 국토개발사업을 통합․처리하여 국토이용계획정책의 효과를 평가하
고, 또한 지역단위에서 발생된 문제를 제거하기 위한 정책개입판단을 할 수 있도
록 분석정보를 지원하는 시스템이다. 국가전체 혹은 행정구역 단위에서 국토이
용정책의 달성도, 적정성 등을 모니터링하는 것으로 국가기관(주로 중앙부처의 
정책수립 역할)이 시스템을 구축 및 운영하는 것이 바람직하다. 모니터링 시점은 
연말 기준으로 연 1회 정도가 적절할 것으로 판단된다. 시스템 개발방법은 기존
의 행정업무처리정보시스템에 기능을 추가하는 것이 적절하다. 
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8C H A P T E R
결론 및 향후 연구과제
1.결론 및 기대효과
국토의 효율적 이용과 관리에 대한 중요성은 지대하다. 국토는 동일한 공간을 
중복하여 개발할 수도 없으며, 한번 개발이 된 후에는 손쉽게 되돌리기도 매우 
어렵다. 따라서 국가는 국토의 이용과 관련하여 다양한 제도를 만들고, 이를 바
탕으로 최대한의 효율성과 공익을 동시에 얻을 수 있도록 국토이용을 유도하고 
있다. 그러나 이것이 단순히 제도를 제정하고 시행함으로써 달성될 수 있는 것은 
아니다. 제도가 종종 의도하였던 것과 다른 결과를 초래할 수도 있으며, 이의 빈
틈이 국토의 오용을 막지 못하는 경우도 있을 수 있다. 국토이용의 세계적 혹은 
국가적 추세도 또한 변화될 수 있으며, 이 경우 국토와 관련된 제도도 따라서 변
화되어야 한다.
이러한 변화와 문제에 능동적이고 효과적으로 대처함으로써, 국토의 이용과 
관리가 충실하게 이루어지기 위해서는 국토이용 과정에서 나타나는 각종의 변화
와 문제를 면밀하게 감시하여야 한다. 그리고 감시한 결과가 적절한 시기를 놓치
지 않고 때에 맞게 정책에 반영됨으로써 국토의 효율적 이용과 관리가 이루어질 
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수 있도록 하여야 한다. 이와 관련된 제도나 연구가 이미 많이 존재한다. 그러나 
아직도 국토이용과 관련된 많은 문제들이 계속 발생되고 있다.
이 연구에서는 국토이용과 관련된 많은 문제들을 사전에 감지하고 미연에 방
지할 수 있도록 하기 위하여, 보다 합리적이고 개선된 국토이용의 변화와 문제를 
모니터링 할 수 있는 방안을 검토하고 제시하였다. 기존의 국토이용모니터링과 
관련된 제도에서는 계획단계에서의 사전적 모니터링이 사업중심으로 이루어져, 
대상사업이 아닌 중소규모나 다른 유형의 사업에 의한 파급효과가 종합되어 나
타나게 되는 문제를 다룰 수 없음이 중요한 단점으로 밝혀졌다. 이 연구에서는 
이러한 단점을 보완하고 보다 완전한 모니터링이 이루어지도록 할 수 있는 새로
운 접근방법을 검토하고 제시하였다.
이 연구와 기존의 연구의 차별성은 국토이용모니터링을 보는 시각에 뿌리를 
두고 있다. 기왕의 국토이용과 관련된 영향평가 혹은 모니터링방법은 사업을 중
심으로 문제를 바라보는 시각이었다. 그러나 본 연구의 시각은 문제를 중심으로 
사업을 바라보는 방식으로서, 목적하는 바는 다르나 개념적으로 문제를 인식하
는 시각이 반대방향에서 시작된다. 이것은 국토이용으로 인한 문제를 정확하게 
파악하는데 매우 중요한 관점이다. 이를 위하여 본 연구에서 제안된 방법은 “국
토이용모니터링구역”이란 개념을 도입하여 기존의 사업중심의 모니터링 방법을 
문제중심으로 전환함으로써, 문제를 일으키는데 관련된 요소들이 사업의 규모나 
종류에 관계없이 종합적이고 정확하게 문제와 관련된 요소들의 변화를 감시할 
수 있도록 하는 것이다. 또 다른 이 연구에서 제기한 중요한 방법은 국토이용과 
관련된 문제들을 컴포넌트화 함으로써, 문제를 감시하고 규명하는데 효율성을 
기하도록 하는 것이다. 이 방법의 장점은 난개발과 같은 복합적인 현상을 개념적
으로 정리하면, 이를 구성하는 요소들을 모니터링하여 종합함으로써 유연하고 
용이하게 문제의 본질들을 감시할 수 있다는 것이다.
제안된 국토이용모니터링 방법이 실제로 수행될 수 있도록 하기 위하여 필요
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한 제반의 요소들이 개념적 수준에서 검토되었다. 중요한 것들로는 국토이용모
니터링의 수요자 즉 정책결정자 및 집행자의 수요를 정확하게 조사하는 것, 다음
으로는 모니터링의 대상과 목적을 설정하여야 할 필요성과 설정하는 방법, 이에 
따라 모니터링의 시기와 주기 등을 정하는 방법, 그리고 모니터링의 결과를 평가
하는 기준의 설정방법 등이 포함된다. 그리고 개념적 수준의 요소들을 좀더 깊이 
있게 한 단계 더 구체적으로 살펴보았다. 그리고 이를 바탕으로 오산시의 아파트
단지 개발에 의한 교육시설 문제를 실제 사례로서 모니터링하여 보았다. 오산시
의 경우 기존의 방식대로 사업중심으로 모니터링하였기 때문에, 많은 소규모의 
아파트단지 개발이 미치는 영향이 계획의 단계에서 검토될 수 없었다. 그러나 이 
사업중심의 검토를 이 연구에서 제시한 방법으로 전환할 경우, 아파트단지 건설
이 미치는 교육시설에의 파급효과가 사업의 규모에 관계없이 종합적으로 감시될 
수 있었다.
끝으로 이론적으로 검토된 국토이용모니터링체계가 실제의 정보시스템으로 
구축될 수 있도록 하는데 필요한 요소들을 검토하여 제시하였다. 국토이용모니
터링정보시스템의 정보망, 시스템 아키텍쳐, 데이터베이스구축과 필요한 자료의 
활용방안 등이 이 시스템의 기반적 요소로서 검토되었다. 국토이용모니터링정보
시스템의 실제 운용에 있어서 필요할 것으로 판단되는 보다 구체적인 하위응용
시스템의 유형들도 검토하여 제시하였다. 그리고 이와 관련하여 활용할 수 있는 
GIS, 원격탐사, 데이터웨어하우스 및 마이닝과 전문가시스템 등 관련정보기술들
을 검토하고, 시스템의 구축방안을 종합적 차원에서 제시하였다.
이 연구의 기대효과로는 국토이용모니터링에 대한 새로운 개념의 방법론을 도
입함으로써 실효성 있는 국토이용모니터링의 수행이 진일보할 수 있을 것이라는 
것이다. 또 학술적인 차원에서도 자원관리 부문에서는 활용되었던 개념이나 국
토이용모니터링에서는 기존의 모니터링 방법론에 지금까지와는 다른 접근방법
을 도입하고 사례를 통하여 검증하여 봄으로써 이를 기반으로 한 연구의 시발점
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을 마련함으로써 관련연구를 촉진할 수 있을 것으로 기대된다. 실제 국토이용모
니터링정보시스템의 구축에 있어서는 상당히 구체적인 수준에 이르기까지 시스
템의 구축에 필요한 내용들을 검토하였으므로, 이와 관련된 시스템을 구축하는
데 훌륭한 자료로서 활용될 수 있을 것으로 기대된다.
2. 향후 연구과제
본 연구에서 국토이용모니터링의 기본적인 접근방법과 전략, 정보기술을 이용
한 모니터링정보시스템 구축방안 등을 제시했다. 이는 국토이용으로 나타날 수 
있는 각종의 문제들을 찾아내고 분석하는 국토이용모니터링체계 구축을 위한 기
초연구라고 할 수 있다. 그러나 국토이용모니터링체계가 국토이용에 실제 적용
되기 위해서는 구성요소별로 더 구체적인 학술연구가 있어야 하고, 아울러 현장
에 적용하는 실험연구가 선행되어야 될 것으로 판단된다. 이러한 관점에서 향후 
연구되어야할 과제를 다음과 같이 나열한다.
1) 국토이용모니터링 제도 분야
① 지속가능 개발을 위한 국토이용모니터링 제도정비 방안 연구
현재 국토이용모니터링을 효율적으로 수행하기 위한 제도적 기반이 없는 실정
이다. 본 연구에서 국토이용모니터링을 위한 법적 제도도입 방안에 대해 간략히 
제시했는데, 이를 토대로 법령의 제정이나 개선을 전제로 구체적이고 실무적인 
연구가 필요하다. 
② 국토이용모니터링 주체의 성격과 역할에 관한 연구
국토이용과 관련된 이해집단이 모니터링의 주체가 될 수 있는데 각 이해집단
이 추구하는 목적이 다르다. 따라서 이해집단 사이에 견제와 균형 관계 속에서 
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국토이용모니터링 수행체계를 구축하는 것이 바람직하다고 판단된다. 이를 위해 
이해집단의 성격적 특성을 명확히 하고 이를 기반으로 모니터링의 역할, 책임과 
의무를 부여하는 방안에 대한 연구가 필요하다. 이 연구는 국토이용모니터링 제
도정비 방안에 반영될 수 있도록 수행되어야 한다.
③ 국토이용모니터링에서 시민참여방안 연구
국토이용모니터링에 시민참여가 사업지연, 사업비 증가 등의 부정적인 문제를 
야기하기도 한다. 그러나 국가기관의 행정적 재정적 능력의 부족을 보완하고, 편
익만을 최대화하려는 시행자를 견제하고, 이해관계자들 사이에 이해조정과 아이
디어 제공을 통한 협조로 지속가능 국토이용을 달성하는데 중요한 역할을 수행
할 수 있을 것으로 기대된다. 따라서 국토이용모니터링에 시민이 언제 어떻게 참
여하는 것이 바람직한지에 대한 연구가 필요하다. 또한 이 연구는 국토이용모니
터링 제도정비 방안에 반영을 전제로 수행되어야 한다.
④ 국토이용모니터링 구역(LMD) 기반 모니터링의 제도화 방안연구
본 연구에서 제시한 국토이용모니터링 구역 개념을 기본으로 국토이용모니터
링을 수행할 경우 이 개념은 실제 모니터링에 적용할 수 있도록 제도에 반영되어
야 한다. 개념을 실무에 적용하기 위해서는 구역의 설정 방법, 기준, 절차 등이 
지침으로 제시되어야 한다. 따라서 국토이용모니터링 구역 개념을 구체화하여 
제도에 반영하기 위한 방안이 연구되어야 한다. 
2) 모니터링 방법론 분야
① 국토이용으로 발생하는 문제의 공간압력 지표개발 연구
국토이용의 문제는 공간상에 흩어져있는 자연환경, 생활환경, 사회경제환경에 
미치는 영향으로 발생한다. 주변환경의 분포상태에 따라 미치는 영향력, 발생하
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는 문제정도 등이 다를 것으로 판단된다. 이는 문제를 개선하거나 제거하는 대안
을 제시하고, 문제해결을 위한 정책적 의사결정을 하는데 중요한 정보가 될 것으
로 예상된다. 따라서 국토이용으로 자연환경, 생활환경, 사회경제환경에 미치는 
공간적인 영향력을 측정하는 지표개발을 위한 연구가 필요하다.
② 국토이용에 따른 문제별 예측/분석 모델개발 연구
국토이용으로 다양한 문제가 발생하고 있다. 환경영향평가는 자연환경, 생활
환경, 사회경제환경 분야 23개 평가항목으로 이루어지는데 각각의 항목에 대한 
영향 유무를 예측하기 위해 다양한 내용을 평가하고 있다. 환경영향평가항목은 
국토이용의 문제로 나타날 수 있는 항목이기 때문에 국토이용모니터링의 대상이
라고 할 수 있으며, 이로 미루어 볼 때 국토이용모니터링 대상항목이 다양하고 
측정방법 또한 다양할 것으로 예상된다. 따라서 국토이용모니터링의 목적을 달
성하기 위해서는 다양한 모니터링 대상의 변화를 과학적으로 측정할 수 있는 적
절한 방법이 정립되어야 하며, 이와 관련하여 많은 이론적 연구와 현장실험연구
가 필요하다. 
③ 국토이용모니터링 방법론 개발
국토이용모니터링은 다양한 국토이용에서 발생하는 다양한 문제를 대상으로 
한다. 따라서 모니터링 절차와 방법이 복잡하고, 또한 모니터링 절차가 바뀔 경
우 모니터링 결과가 달라질 수도 있을 것으로 예상된다. 즉 모니터링 절차가 결
과에 영향을 미칠 수도 있다. 따라서 모니터링 방법, 기준 등을 적용하는 절차는 
논리적 합리적인 근거를 바탕으로 설정되어야 하며, 이와 관련하여 국토이용모
니터링 방법론 개발을 위한 연구가 필요하다. 
④ 국토이용모니터링 구역 개념의 타당성 검토 연구
- LMD 기반의 국토이용모니터링 실험연구
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- LMD 기반의 국토이용모니터링과 기존 환경영향평가의 비교연구
본 연구에서 제시한 국토이용모니터링 구역 개념은 실제 현장에 적용해 타당
성이 입증되어야 할 것이다. 타당성을 검증하는 방법은 여러 번의 실험연구를 통
하는 방법과 기존의 환경영향평가 방법에 의한 결과를 비교분석하는 방법이 있
을 수 있다. 국토이용모니터링의 공식 방법론으로 채택하기 전에 또한 관련제도
에 반영하기 전에 다양한 국토이용 유형에 적용 가능 여부 판단을 위한 실험연구
가 필요하다.
3) 모니터링정보시스템 개발 분야
① 국토이용모니터링정보시스템 구축계획 수립
국토이용모니터링정보시스템은 결국 지방자치단체를 포함한 국가기관을 중심
으로 구축 및 운영되어야 할 것으로 예상되는데, 모니터링 목적달성을 위해 이해
집단간의 모니터링 정보의 공유가 무엇보다 중요하다. 따라서 국토이용모니터링
정보시스템은 초고속국가망, 인터넷망 등으로 연계되어야 한다. 또한 국가기관
이 수행하는 모니터링의 역할유형에 따라 구축하는 국토이용모니터링정보시스
템이 다르고, 따라서 적용하는 정보기술도 달라진다. 따라서 국가 전체의 국토이
용모니터링정보시스템을 효율적으로 개발하기 위해서 장기적인 구축계획을 수
립하는 것이 필요하다.
② 국토이용 유형별 모니터링정보시스템 시범개발 연구
국토이용모니터링정보시스템 구축은 다양한 국토이용에서 발생하는 다양한 
문제를 해결하기 위해 정보기술을 적용하는 것이다. 여기서 무슨 정보기술을 활
용할 것인가를 선택하는 것도 중요하지만, 더 중요한 것은 국토이용으로 발생하
는 문제의 특성을 얼마나 구체적으로 정확하게 파악하고 있느냐이다. 국토이용
은 다양하고 모니터링해야 할 문제도 다양하다. 따라서 국토이용모니터링정보시
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스템을 본격적으로 구축하기 전에 국토이용에서 발생하는 전형적인 문제를 대상
으로 한 시범시스템 개발연구가 필요하다.
4) 모니터링데이터베이스 구축 분야
① 국토이용모니터링데이터베이스 구축방안 마련
국토이용모니터링을 성공적으로 수행하기 위한 요소 중에 하나는 정확한 자료
를 얼마나 신속하게 수집하느냐이다. 기존의 다른 정보시스템에서 운영하고 있
는 자료는 공유하는 방법으로 수집할 수 있지만 그렇지 않은 경우는 새로 구축해
야 한다. 새로 구축하는 경우 모니터링만을 위한 자료수집비용이 유발되고 많은 
시간이 소요될 수 있다. 그러나 이러한 이유로 데이터베이스 구축시기를 놓칠 경
우 문제를 조기에 발견하지 못하여 막대한 피해를 초래할 수도 있다. 따라서 국
토이용으로 발생할 수 있는 문제의 경중에 따라 필요한 자료를 전략적, 체계적으
로 수집하는 제도적, 기술적 방안에 대한 연구가 필요하다.
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SUMMARY
Methods and Strategies for Constructing National Land Use
Monitoring System
Jong Yeol Lee, Byeong Nam Choi, Mi Jung Kim, Seung Mi Hwang
   Continuous monitoring of land use change is an important 
issue to manage sustainable national territory. According to the 
need for an improved living environment and economic 
development, forest and agricultural land resource has been 
developed into other purposes of land use, such as residential, 
industrial or recreational land. The rapid transitions of land use 
have disturbed environment of national territory in the aspects 
of ecosystem and amenity. It has also given rise to deterioration 
of urban facilities, such as water supply, sewage, and school 
buildings etc. However, the impacts of the developments have 
not watched up carefully and continuously. It has brought 
various undesirable issues.
   The fundamental goal of this study is to develop a land use 
monitoring method to reduce or eliminate the problems 
mentioned above. This research has two objectives: The first 
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objective is to suggest a frame of land use monitoring system 
that generates adequate information for planning and 
policy-making for sustainable national territory. The second is to 
inventory the items that should be considered to develop such a 
kind of system. This can help implementation of the suggested 
method efficiently.
   This study has eight chapters. Chapter I describes the 
background, the objectives and the flows of this study. Following 
the introductory material in Chapter I, Chapter II summarizes the 
current issues in land use management and previous researches. 
Chapter III places the research in its theoretical context, 
demonstrating its conceptual heritage and the significance of the 
research problem. Chapter IV is a theoretical investigation of land 
use monitoring system based on land use management domains 
(LMD).
   The central aspect of this work is the development of the 
scheme of impact analysis caused by land use changes using LMD 
to facilitate the measurement of the impacts. Chapter V investigates 
the important factors that should be considered for constructing 
land use monitoring system and the procedures of the system 
development. Chapter VI shows an example of impact analysis for 
education environment about Osan study area, specifically caused by 
residential area development. Chapter VII introduces the techniques 
including GIS and remote sensing and database that can be used 
for the system. The generic system architecture is also proposed, 
which contains more detailed sub-systems such as database 
management, analytical means development, impact analysis, and 
voluntary civil participant support system. Finally, Chapter VIII 
gives the overall conclusions and suggestions for future studies of 
land use monitoring.
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